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INTRODUCCION

El presente escrito es producto del proyecto de investigacion La Constitucidn de 1991 a
quince anos de su expedicion. Andlisis de su origen, desarrollo e impacto en la transicién
hacia una verdadera democracia, que financiado por la Pontificia Universidad Javeriana
Cali, se desarrolld a partir de julio de 2006. La finalidad central del proyecto era indagar,
a través de los testimonios de los constituyentes —los protagonistas principales—, por
las circunstancias que rodearon el proceso de expedicién de la Constitucion que fue
promulgada ese afio. De esto se desprende que la principal fuente de informacién en el
curso de la investigacion, hayan sido entrevistas en profundidad a un ndmero
significativo de delegatarios, que a modo de ver de quienes llevamos a cabo el proceso,
presentan visiones que son comprensivas de un panorama muy amplio dentro del
espectro ideoldgico que se hizo presente en el escenario constituyente. Los didlogos se
llevaron a cabo a lo largo del segundo semestre del afio 2006 por un equipo de tres
investigadores (Javier Aristizdbal, Hernando Llano, y Ricardo Zuluaga) en cuatro
ciudades (Bogotd, Cali, Medellin, y Pereira) y en total fueron entrevistados 24
constituyentes:

Alberto Zalamea Costa
Alvaro Echeverri Uruburu
Antonio Navarro Wolff
Antonio Yepes Parra
Armando Holguin Sarria
Augusto Ramirez Ocampo
Carlos Lleras de la Fuente
Fabio Villa Rodriguez
Gustavo Zafra Roldan
Helena Herrdn de Montoya
Hernando Londofio Jiménez
Hernando Yepes Arcila
Horacio Serpa Uribe

Ivan Marulanda Gémez
Jaime Arias Lépez

Jaime Castro Castro

Jesus Pérez Gonzalez

Juan Carlos Esguerra Portocarrero
Luis Guillermo Nieto Roa
Maria Teresa Garcés Lloreda
Mariano Ospina Hernandez
Otty Patifio Hormaza

Rafael Ignacio Molina Giraldo
Rodrigo Llorente Martinez



Ademas de las entrevistas, mientras se pudo, también se acudid a los testimonios que
algunos constituyentes han vertido en otros documentos: libros, conferencias,
memorias, etc. Por esa via se pudo acceder a las percepciones de aquellos que
resultaron ilocalizables, los que ya no estaban en condiciones de atender este tipo de
invitaciones, o los pocos que no atendieron el llamado de los investigadores.
Ldgicamente, asi también se pudo conocer la versidn de los constituyentes fallecidos,
un grupo que con el inexorable paso de los afios va siendo cada vez mas nutrido, y
entre los cuales hay algunos que, como Alvaro Gémez o Misael Pastrana, resultaron
determinantes en el proceso.

De cada una de las fuentes utilizadas se deja la respectiva constancia a lo largo del
texto, mientras que de las entrevistas no. Y he procedido asi para evitar el farrago de
citas que a veces dificultan tanto la lectura de los textos. De tal manera que cuando se
mencione el testimonio de alguno de esos constituyentes y no aparezca ninguna
referencia especifica, se debe entender que lo que se presenta en el texto es una
opinidn que se deriva de la entrevista personal.

Hay también variadas referencias a la manera como personas diferentes a los
constituyentes “protagonistas principales” perciben ese proceso. Asi aparecen
opiniones de Cesar Gaviria, Humberto de la Calle, Manuel José Cepeda, Armando
Novoa, Camilo Gonzdlez Posso, etc. Todas esas visiones en conjunto, ayudan a tener
una mejor comprension de la manera como se llevd a cabo ese trascendental proceso
politico, el mdas importante de nuestra historia reciente, que desembocd en la
expedicion de una nueva Constitucion, la de 1991.

A lo largo de este texto se ha buscado que quienes hablen sean prioritariamente los
constituyentes, porque en esencia, es su versidon de los hechos la que tiene mayor
relevancia como testimonio histdrico. Por eso, en mi papel de autor, basicamente
busqué amalgamar las mdltiples entrevistas, pulir “sin rectificar”, el lenguaje coloquial
propio de conversaciones de esta naturaleza. Asi pues, se trata de un trabajo nada facil,
casi artesanal, que supone ordenar y coordinar largas entrevistas para que de ellas
emerja un texto coherente y legible. Ojald lo haya logrado guardando la mayor fidelidad
con los entrevistados. Légicamente, también he procurado, mientras mis
conocimientos me lo han permitido, contextualizar histdrica y juridicamente los
acontecimientos narrados y las opiniones vertidas. Ello explica que en ocasiones se
acuda a una amplia literatura no necesariamente referida al proceso constituyente.

En 1991, y a cargo de John Dugas, se realizé un esfuerzo académico similar a este. Pero
se llevd a cabo durante el desarrollo de la Asamblea Constituyente, en el marco de la
cual fueron recogidos los testimonios de 43 delegatarios a través de entrevistas que
fueron consideradas confidenciales y por lo tanto no es posible identificar los autores
de los mismos. De ahi que entre uno y otro esfuerzo investigativo, la diferencia
fundamental radique, I6gicamente, en el transcurso del tiempo, pues los quince afios
que median entre una y otra, le dan un acento diferente a las opiniones, y permite



matizar las perspectivas que se tienen al calor de los acontecimientos; pero también, y
sobre todo, porque en este caso se tiene acceso directo a la fuente, pues cada uno de
los constituyentes deja saber cual es su particular version de esos hechos tan
significativos.

Finalmente, este libro serd complementado con otro documento: De la expectativa al
desconcierto. Testimonios integrales, que contendra las versiones integrales de las 24
entrevistas realizadas a quienes hicieron parte de la Asamblea Constituyente de 1991y
participaron de este proyecto. De esta obra sélo se imprimiran 100 ejemplares
numerados, pues su difusién serd eminentemente digital a través de la pagina web de
la Universidad.



1. EL CONSENSO CONSTITUYENTE, UN PROBLEMA RECURRENTE DE NUESTRA
HISTORIA

La vida politica se desarrolla a través de conflictos jamds
definitivamente resueltos, cuya resolucién se consigue mediante
dacuerdos momentdneos, treguas y esos tratados de paz mds
duraderos que son las constituciones.

Norberto Bobbio

En Colombia hay una realidad que a la luz de las evidencias histdricas resulta muy
notoria. Hago referencia a que en los ya casi 200 afios de vida independiente, nuestra
sociedad ha sido incapaz de alcanzar un consenso constitucional que sea
suficientemente profundo y duradero, tal como esta técnica de organizacidn politica lo
exige. Y una de las razones que permitiria explicar esta dramatica realidad, puede estar
en el hecho de que el desenvolvimiento histdrico del constitucionalismo en Colombia
ha sido muy agitado, y lo ha sido asi desde la segunda década del siglo XIX, cuando en
las provincias que hasta entonces habian sido parte del denominado Virreinato de la
Nueva Granada en el marco del imperio espafiol, se comenzé a difundir e implementar
el ideario constitucional, que era expresion del liberalismo burgués de aquellos afios.
Una buena manera de probar este aserto es simplemente revisar el extenso nimero de
constituciones que rigieron en nuestro pais en ese momento, pues entre 1811 y 1816,
época de la llamada Primera Republica, en Colombia estuvieron vigentes 9 de las
llamadas constituciones provinciales.’

Y las complejidades que dificultan entender el proceso constitucional colombiano son
de tal naturaleza, que ni siquiera existe acuerdo en cuanto a la fecha de inicio de
nuestra historia constitucional, pues la historiografia nacional, con ese acento tan
acritico como patriotero que la ha caracterizado siempre, ha edificado sobre una gran
falacia histdrica el comienzo de nuestra nacionalidad. Me refiero a la mal llamada Acta
de Independencia de julio 20 de 1810, que resulta ser un documento muy problematico
como mito fundacional de la Republica, en la medida que en ese escrito ni se
proclamaba la independencia del entonces Virreinato de la Nueva Granada respecto del
dominio colonial espafiol, ni tampoco era, mucho menos, un instrumento que tuviese
caracter o alcance nacional. Por el contrario, en esa Acta del Cabildo de Santa Fe, de un
lado son muy evidentes las muestras de adhesién al monarca espafiol, y por otro, se
trata de un escrito que carece de una manifestacion independentista suficientemente
expresa, como si la tienen documentos emitidos por otras ciudades como Socorro y
Mompds, sélo por mencionar los formulados en nuestro contexto. Aunque, sin duda, el
mejor ejemplo de un acta de esta naturaleza es la Declaracion de Independencia de los

! Establecer un nimero preciso y completo de constituciones de esa época no es facil, dada la escasez de
fuentes y las especiales circunstancias en medio de las cuales ellas fueron producidas. Al efecto, me
atengo a una voz tan autorizada como la de Carlos Restrepo Piedrahita en su obra Primeras
constituciones de Colombia y Venezuela 1811-1830. Universidad Externado de Colombia, Bogot3, 1993.



EE.UU. de Norteamérica, emitida el 4 de julio de 1776 y que con toda vehemencia
decreta:

Que estas Colonias Unidas son, y deben serlo por derecho, Estados Libres e
Independientes; que quedan libres de toda lealtad a la Corona Britdnica, y que toda
vinculacidn politica entre ellas y el Estado de la Gran Bretafia queda y debe quedar
totalmente disuelto [...].

En relacién con este punto, acertadamente ha sostenido Hernando Valencia Villa que:

Hacia 1809 6 1810 no existia ain un proyecto nacional como tal, y en este sentido el
Acta de Independencia de Santa Fe fue apenas un alegato en pro de una mayor
participacidon criolla en la burocracia colonial tanto como una protesta contra la
invasién napolednica de la peninsula ibérica. Y la jornada misma no fue mdas que una
asonada.’

Y afiade, con una mirada muy perspicaz, una objecién muy enérgica a la manera como
la historia tradicional ha decidido periodizar nuestro proceso constitucional en aras de
lograr una mejor y mas acomodada descripcidn. En efecto, afirma que:

La vieja historiografia, dedicada casi por entero a cantar las hazafias militares y las
obras gubernamentales dentro de una visidn conmemorativa y conservadora de la
evolucidn nacional, divide toda la historia republicana en cinco etapas.

Mismas que él procede a enumerar asi:

* Laguerra de independencia contra Espafa (1810-1819);

* LaRepublica de Colombia, conocida como la Gran Colombia (1819-1830);
* LaRepublica de la Nueva Granada (1830-1858);

* Elperiodo federal o federalista (1858-1886);

* LaRepublica de Colombia (a partir de 1886).

Seguidamente afirma, con un sentido muy critico, que:

El criterio rector de esta divisidon es constitucional en el sentido mas superficial del
término: cada etapa deriva su nombre y caracteristica distintiva del nombre oficial del
Estado o de la experiencia politica preponderante (como en la guerra de
independencia o el experimento federal). En ambos casos, toda la rica textura de los
conflictos sociales, las diferencias regionales, las expresiones culturales e incluso las
escaramuzas politicas e ideoldgicas se ignoran en beneficio de una imagen
intencionada del pais y de su continuo progreso bajo el liderazgo ilustrado de los
partidos politicos gobernantes, que resultan ser los herederos legitimos de los padres
fundadores. Y este sesgo se confirma por el énfasis de la vieja historia en problemas
nacionales y no regionales y locales; en soluciones y no en problemas; en proezas

2 Valencia Villa, Hernando. Cartas de Batalla. Una critica del constitucionalismo colombiano. Cerec — Unal,
Bogotd, 1987, p. 67.



juridicas y militares y no en procesos y tendencias de caracter econdmico, cultural y
social; en el proceso simple y pacifico y no en la evolucién compleja y conflictiva.?

Por su parte, Marco Palacios, otro autor ineludible cuando se pretende desentrafar el
alcance auténtico de estos acontecimientos, nos presenta una mirada igualmente
desaprobatoria sobre este tipo de lecturas de nuestra historia. Asi pues, denuncia que
cuando ella es:

[...] construida desde las élites, en un pafs con una cultura politica refractaria al cambio
como el nuestro, es uno de los medios mas eficaces de ratificar y reforzar la legitimidad
del orden existente. Aqui, en esta Colombia que ya no es ni siquiera del Sagrado
Corazdn, es facil comprobar el oficialismo de las convenciones historiograficas desde
Juan de Castellanos y Pedro Simdén hasta José Manuel Restrepo, José Manuel Groot,
Henao & Arrubla y German Arciniégas. El oficialismo de la historiografia postcolonial se
reduce a establecer periodos en funcién de la obra de uno u otro partido politico o,
dado el faccionalismo, para mayor gloria de uno u otro mandatario o héroe banderizo.
Al proscribir la continuidad subyacente en los procesos politicos termina explicando el
cambio por el movimiento de rotacién en el poder de los regimenes liberal y
conservador. Aunque este procedimiento para determinar periodos puede ser
justificable en una narrativa interesada en asegurar los simbolos del statu quo, una
historia politica moderna a secas tiene la obligacién de ofrecer perspectivas mds
amplias de periodizacién.*

Parece ldgico, entonces, que una mirada mdas penetrante nos obliga a formular una
version de esos hechos diferente a la que nos ofrece la historiografia oficial. Asi
podremos comprender que lo que caracterizd el inicio de nuestro proceso
constitucional, no fue esa marcha unanime y triunfal hacia la construcciéon del Estado
nacional, sino que por el contrario, en esos afios lo que se vivid fue una intensa
atomizacion regional que dio origen a la aparicidn de varias pequefias republicas, todas
con pretensiones mas o menos soberanas. Admitir este enfoque, que se opone a esa
vision tan estereotipadamente centralista de nuestra historia, nos permitira reconocer
otra realidad que sirve para develar las profundas tensiones que se vivian entre el
centro y la periferia desde los tiempos coloniales,’y que sélo vinieron a superarse, en
parte, con el fracaso de las instituciones de la Primera Republica a partir de la
reconquista espafiola producida en 1816 y que trajo consigo el restablecimiento, asi
fuera efimero, de la dominacidn colonial espafiola.

Refundada la Republica en 1821 con la promulgacion de la Constituciéon de Cucuta, a
partir de ese momento nuestra sociedad ha tenido que afrontar una nueva dificultad
que, por los visos de permanencia, parece haber devenido en estructural. Me refiero a
la inestabilidad de nuestras instituciones, que es una problematica que con el paso de

3 Ibid. pp. 34-35.

Palacios, Marco. La clase mds ruidosa y otros ensayos sobre politica e historia. Norma, Bogotd, 2002, p.
143.

Una excelente presentacion de esta cuestion la hace Alfonso Munera. El fracaso de la nacién. Regién,
clase y raza en el Caribe colombiano, Banco de la Republica - El Ancora, Bogotd, 1998, 253 p.



los afios se ha constituido en una caracteristica sustancial de nuestra arquitectura
politico institucional. Baste para ello saber que desde ese afio (1821), hasta el presente,
hemos estado regidos por nueve constituciones nacionales® que vienen a concluir con
la actualmente en vigor, expedida el 5 de julio de 1991. Claro estd que en el marco de
este contexto no podemos dejar de mencionar que entre 1855 y 1886, durante el
periodo federal, fueron cuarenta y tres las constituciones que estuvieron vigentes en
los estados que entonces integraban la Federacién.’

Como si lo anterior fuera poco, cada una de esas numerosas constituciones ha sido
sometida en su momento a multiples procesos de reforma. De manera muy particular,
la Ley Fundamental de 1886, que por ser la de mas dilatada duracidn en nuestro pais se
ha entronizado en el imaginario popular como un referente de estabilidad institucional,
paraddjicamente fue objeto de 67 modificaciones a su articulado,® algunas de las
cuales, como la de 1910 o la de 1936, incorporaban cambios de orientacion ideoldgica y
filoséfica tan profundos, que en la practica equivalian a una sustitucién del orden
politico y juridico hasta entonces vigente.

Volviendo la mirada atras, la historia nos permite afirmar que el ejemplo paradigmatico
de esa falta de estabilidad institucional tal vez lo sea la malograda Constitucion de 1821
que, como se dijo antes, es la Carta fundacional de la Republica. Tenemos, pues, que los
constituyentes de ese afo, con criterio altamente previsor, dispusieron en el art. 191 de
ese texto una clausula de especial rigidez temporal en la que se indicaba que:

Cuando ya libre toda o la mayor parte de aquel territorio de la Republica, que hoy esta
bajo del poder espafiol pueda concurrir con sus representantes a perfeccionar el
edificio de su felicidad, y después que una practica de diez o mas afios haya
descubierto todos los inconvenientes o ventajas de la presente Constitucién, se
convocara por el Congreso una gran convencidn de Colombia, autorizada para
examinarla o reformarla en su totalidad (Negrilla fuera de texto).

6 Se trata de las constituciones de los siguientes afos: 1821, 1830, 1832, 1843, 1853, 1858, 1863, 1886 y
1991. No obstante, a este catdlogo habria que agregar al menos 3 documentos constitucionales facticos
mediante los cuales no sélo se gobernd al pais, sino que se derogaron los textos constitucionales
entonces vigentes. Se trata del Decreto Orgdnico expedido por Bolivar en 1828; el Pacto de Unidn de
1861, suscrito en medio de la guerra por el general Mosquera y sus aliados; y el Decreto dictado en 1885
por Rafael Niifiez, mediante el cual dejé sin vigencia la Constitucién de 1863.

" El ndmero de constituciones expedidas por los estados federados fue el siguiente: Panama 7,
Cundinamarca 7, Tolima 6, Antioquia 5, Bolivar 4, Boyaca 4, Magdalena 4, Cauca 3 y Santander 3. En
contraposicion a esa tendencia, en esta materia es necesario referenciar a los EE.UU. de Norteamérica,
donde hay muchos estados de esa federacidon que tienen textos vigentes desde hace mas de 200 afios,
tal como ocurre con los estados de Massachusetts, New Hampshire y Vermont, cuyas constituciones
datan de 1780, 1792 y 1793 respectivamente.

8 Las reformas al texto de 1886 comenzaron con la Ley 41 de 1894, que derogaba el art. 201 de la
Constitucion (sobre régimen especial para el Departamento de Panamad), y concluyeron con el Acto
Legislativo No 1 de mayo 31 de 1991 (sobre ereccidn del departamento de Casanare).



Pese a la gravedad y solemnidad de esta declaracidn, transcurridos escasos siete afios
de vigencia de esa Ley Fundamental, exactamente para agosto de 1828, la Constitucion
de Clcuta, sin siquiera haber sido reformada, simplemente habia dejado de existir. Y asi
fue porque mediante Ley de agosto 7 de 1827, el Congreso de Colombia, en clara
contravencion a lo que disponia el mencionado art. 191, ordend la convocatoria de un
Congreso Constituyente después de exponer, entre otras, las siguientes
consideraciones:

1°. Que cuando el Congreso Constituyente dispuso en el articulo 191 de la Constitucidn,
que después de una practica de diez 0 mas afios se convocase por el congreso una
Gran Convencién de Colombia, autorizada para examinarla o reformarla en su
totalidad, no hizo otra cosa que indicar el periodo que en su concepto era necesario
para descubrir sus inconvenientes o ventajas;

2°. Que por la afluencia y precipitacién de los acontecimientos politicos que han tenido
lugar en la Republica, pueden haberse obtenido ya las lecciones de aquella experiencia,
que el Congreso Constituyente esperaba del transcurso de diez afios...

3°. Que en estas circunstancias no es de presumirse que la intencidn del Congreso
Constituyente haya sido que se dejase acumular males sobre males, y que estos se
agravasen tal vez hasta poner en peligro el orden publico, la libertad, la integridad,
unién y tranquilidad de la Republica, por solo el objeto de completar la experiencia de
un decenio; usando de la facultad que les concede el articulo 189 de la Constitucidn,
han venido en declarar y decretar, como declaran y decretan[...].°

De esta manera se hizo oficial la convocatoria de un érgano constituyente que, a través
de la reforma de la Constitucion cucutefia, pretendia dar salida a los graves
desencuentros que se estaban dando en relacidn con esa Ley Fundamental, y frente a
la cual, como dijo José Maria Samper:

[...] habia ido pronuncidandose precoz division entre los colombianos, ya por
antagonismo, real o ficticio, entre el elemento civil y el militar, ya por rivalidades de
caudillos levantados a grande altura por la revolucidn; ora por el inevitable conflicto
que donde quiera y en todo tiempo se produce entre las tendencias liberales y las
conservadoras, ora, en fin, por diversas causas sociales, entre otras la educacién
violenta y desordenada que la guerra de independencia habia dado, en mayor o menor
grado, a los pueblos colombianos [...] es lo cierto que ya en 1827, el descrédito de la
expedida en Cucuta habia llegado a su colmo. Unos de sus adversarios la rechazaban
en nombre de las ideas liberales e invocando propdsitos de federalismo; otros la
consideraban mala por sobrado liberal, y porque no revestia al gobierno de la suma de
autoridad necesaria para reprimir todo desorden.™

% El sustento juridico a que se acudié en ese momento para justificar la medida, resulta un tanto forzado,
en la medida que el art. 189 de la Constitucién de Cucuta lo que indicaba era que: “El Congreso podrd
resolver cualquier duda que ocurra sobre la inteligencia de algunos articulos de esta Constitucién”. Es decir,
otorgaba una facultad interpretativa, lo cual parece muy diferente a que el Congreso estuviese facultado
para contravenir lo dispuesto por la propia Constitucion.

10 Samper, José Maria. Derecho publico interno. Temis, Bogota, 1982, pp. 111-112.



El Congreso Constituyente llamado a reformar la Constitucién de Clcuta se reunid en la
ciudad de Ocafa el 9 de abril de 1828, pero para el 12 de junio siguiente habia fracasado
en su propdsito, cuando en medio de ardorosas y patentes discrepancias, 21 diputados
afectos a Bolivar se retiraron del seno de esa Asamblea. De esa forma impidieron que
ella pudiera seguir deliberando, pues no contaba ya con el quérum de las dos terceras
partes que se requeria para su normal funcionamiento. De tal suerte que al disolverse
anticipadamente, ese cuerpo no sélo no alcanzd un consenso sobre las reformas
necesarias, sino que abrid paso a la destruccién de la Constitucion, en la medida que
Simon Bolivar, quien ejercia la presidencia de la Republica, adujo que habia un vacio de
poder, y con fundamento en esa apreciacion, procedié a expedir el 28 de agosto
siguiente un Decreto Ejecutivo, que se conoce como Orgdnico, mediante el cual
establecié la dictadura y rompid, por primera vez en nuestra historia, el orden
constitucional legitimamente establecido. Asi puede constatarse palmariamente a
partir de la lectura de lo que se ordenaba en el art. 26 de esa norma: “El presente
decreto serd promulgado y obedecido por todos como ley constitucional del Estado, hasta
que reunida la representacidn nacional, que se convocard para el 2 de enero de 1830, de
ésta la Constitucion de la Republica”.

De esa forma quedd consumado el que ha venido a ser el primero de nuestros fracasos
constitucionales,” en un hecho que tiene la doble agravante de haber ocurrido muy
prematuramente —a escasos siete afios de vida republicana-, y de haberse dado por la
via factica, pues el Libertador, amparado en su enorme prestigio personal, y actuando
como cabeza del ejecutivo, motu proprio, y de forma unilateral, derogd y declaré sin
vigencia la Constitucidon de 1821, una Ley Fundamental expedida por una asamblea
representativa que habia deliberado entre el 6 de mayo y el 14 de octubre de 1821y en
cuyo debate y discusién participaron 70 delegatarios colombo-venezolanos.”

Y este, que es uno de los primeros y mas sombrios capitulos de nuestra historia politica
y constitucional, con el correr de los afios no ha venido a significar otra cosa que el
simple preludio de lo que con el tiempo vino a ser una inveterada constante nacional: Ia
inestabilidad constitucional. No de otra forma se puede entender que la duracién
promedio de nuestras constituciones sea de sdlo 20 afos, o que hayamos tenido
constituciones como la de 1830 que Unicamente rigié durante 22 meses (entre mayo de
1830 y febrero de 1832), o la de 1858 que escasamente durd 40 meses (entre mayo de
1858 y septiembre de 1861). En un contexto como éste, resulta mas que meritorio que
la Constitucion de 1863, la ultraliberal Constitucidon de Rionegro, hubiera durado mas de
20 afos en medio de los fuertes embates a que fue sometida a lo largo de su vigencia,
no sélo por parte de las fuerzas que defendian las posiciones mds conservadoras en el

! Obviamente se hace referencia a nuestro proceso constitucional como Estado nacional, pues no se
puede olvidar que entre 1810 y 1816, durante la llamada Primera Republica, en lo que hoy es Colombia
existieron varias pequefias republicas, cuyo proceso como estados independientes termind con la
reconquista espafiola ocurrida en 1816.

'2 para mayores detalles sobre esa Asamblea Constituyente, Restrepo Piedrahita, Carlos. El Congreso
Constituyente de la Villa del Rosario de Cticuta 1821. Universidad Externado de Colombia, Bogota, 1990.



seno de nuestra sociedad, sino, incluso, por parte de sus propios mentores, pues como
dicen Palacios y Safford,

[...] no habian pasado cuatro afios de expedida la Constitucién de los Estados Unidos
de Colombia cuando los principales jefes radicales pedian reformarla. Advertian que
una de las inconsistencias del serafico documento se hallaba en el cémo conservar el
orden publico.”

Frente a una realidad como la que se viene describiendo, no parece extrafio que a
finales del siglo XIX, Miguel Antonio Caro, el célebre gramatico bogotano que tanta
fama nos ha dado en el campo de la lengua, pero que para nuestra mala fortuna
decidid internarse en las marafias de la politica, nos hubiese definido como un pais
epiléptico en materia constitucional.™

Un panorama tan poco halagador nos urge a encontrar respuestas, o al menos lineas
de explicacion que permitan entender mejor esta compleja realidad. Asi pues, una
posible, pero no definitiva aclaracion de esta andmala realidad, puede estar en el hecho
de que, al menos a lo largo del siglo XIX, la mayoria de nuestras constituciones no fue
producto del consenso politico, sino que cada una de ellas fue impuesta por el partido
que resultaba triunfante en alguna de las numerosas guerras civiles, pronunciamientos
militares y cuartelazos que fueron de tan frecuente ocurrencia a lo largo de esa
centuria. De tal forma que, como ha dicho Marco Palacios:

El desorden consistente fue causa y efecto del proceso de construccién del Estado
nacional. Varias veces cambié el nombre oficial del pais y por lo general a cada
denominacién correspondié un flamante documento constitucional. Para usar un
término de moda, digamos que el siglo XIX brinda un soberbio ejemplo de
ingobernabilidad. Ninguna ciudad o regidn, clase social, grupo politico o caudillo
consiguidé gobernar al pafs, mucho menos hacerlo a su imagen y semejanza o a la
medida de sus suefios e intereses.”

Ademas, en la Colombia de entonces, como en la de hoy, en muy pocas ocasiones el
disenso constitucional ha sido debatido y resuelto en el Congreso de la Republica, que
es el escenario natural que la democracia tiene previsto para desarrollar este tipo de
confrontaciones. Por el contrario, la historia nos muestra fehacientemente que en este
pais la oposicidn a la Constitucidon se ha trasladado siempre al campo de batalla, tal
como todavia hoy sigue ocurriendo. Asi mantiene vigencia una realidad que fue
resumida de forma muy certera por Carlos Alban, cuando describiendo el proceso de
expedicidn de la Constitucion de 1886 dijo que: “Una Constitucion que se expide entre el

13 Palacios, Marco y Safford, Frank. Colombia: pais fragmentado, sociedad dividida. Norma, Bogota, 2002,
p. 458.

! Esa frase tan difundida fue pronunciada por Caro en el mensaje presidencial que dirigi¢ al Congreso en
1898: “Esa mania epiléptica de reformar, este olvido de Dios y de la historia, es nuevo acceso del mal que por
tanto tiempo nos aquejo, y sefal del peligro que la conciencia nacional, de la cual sois representantes, debe
conjurar”.

1> palacios, Marco. La clase mds ruidosa... Op. cit. pp. 135-136.



humo de los dltimos tiros, no es una Constitucién sino una diana de triunfo”."®

Infortunadamente, el dramatismo de esta frase referida a una mera situacion
coyuntural, la irregular sustitucién de la Constitucion de Rionegro de 1863, no hace mas
que resumir nuestra inveterada incapacidad como sociedad para lograr consensos
constitucionales medianamente duraderos.

Sin embargo, y a pesar del evidente cardcter vacilante de nuestro proceso
constitucional a lo largo de la historia, en el imaginario colectivo de los colombianos ha
existido la idea de que la Constituciéon de 1886 no es posible enmarcarla en este
paradigma. Nuestra tradicion funda este supuesto en el hecho de que ella fue una
Constitucidn mds que centenaria (exactamente 105 afos) y que esa es una
permanencia que la identifica y cualifica frente a los textos constitucionales
precedentes, que fueron de tan efimera vigencia. Y a tal punto ha prevalecido esta
representacion, que en un opusculo elegiaco, un jurista de viejo cufio denomind a la de
1886 como una Constitucién a la medida."” Otros, con una mirada més critica, pero que
parece ser una vision mas ajustada a la realidad, piensan que esa Ley Fundamental

[...] significd el retorno de la sociedad colombiana a la matriz institucional hispanica de
la que [el pais] se habia desprendido con vacilaciones desde la Independencia y de la
que los liberales se habian apartado mas con su organizacidén federal que tanto debilité
al poder central.”

Por otro lado, seria necesario agregar que la de 1886 fue una Constitucion que no hizo
mads que traslapar una realidad mucho mds compleja, la de una profunda inestabilidad
politica y social arropada bajo el manto de una larga lista de regimenes electofacticos,
que en muchas ocasiones hicieron de la Ley Fundamental un “idolo de irrisién, un rey de
burlas”, como bien lo aseverara José Vicente Concha en el Congreso en 1898. Los
siguientes tres hechos histdricos pueden facilmente demostrar esta afirmacién.

En primer lugar, entre 1886 y 1930 en Colombia se vivid bajo una situacion de absoluta
excepcionalidad constitucional, que se expresaba en los siguientes hechos:

e Limitacion permanente de derechos y garantias individuales;

e Militante confesionalidad catdlica impuesta por el Estado;

e Dictadura politica de un partido (el conservador) que lo llevé a gobernar
monoliticamente en este mismo periodo, dando asi lugar a la llamada época de la
hegemonia conservadora.

18 Citado por Restrepo Piedrahita, Carlos en Constituyentes y constitucionalistas del siglo XIX. Banco
Popular, Bogot3, 1986, p. 38.
17 Sachica Aponte, Luis Carlos. La de 1886, una Constitucién a la medida. Temis, Bogotd, 1986. En el mismo
sentido su ensayo “Constitucion de largo andar y lejano horizonte” en Boletin Cultural y Bibliogrdfico, V.
23, No 9, Bogota, 1986, pp. 9-16.

Kalmanovitz, Salomdn. “1886-1991: Una lectura econdmica de dos constituciones”, en El Malpensante
N°77,2007, p. 34.



En segundo lugar, aflos mas adelante, hacia mediados del siglo XX, en un ambiente muy
evidente de debilitamiento de sus incipientes estructuras democraticas, nuestro
régimen constitucional asistié a una quiebra muy profunda, que en la practica se
extendié por casi medio siglo, y que tuvo comienzo en noviembre 1949, cuando el
gobierno de Mariano Ospina Pérez clausurd el Congreso de la Republica. A partir de ese
momento, como dijo Vasquez Carrizosa “[...] el pafs se precipita en el vértice de la guerra
civil”." Inmediatamente después vino la dictadura civil de Laureano Gémez, bajo la cual,
y a través del Acto Legislativo No 1 de 1952,*° se intenté instaurar un gobierno de
caracter corporativo, a la manera de los autocrdticos modelos establecidos por
Francisco Franco en Espafia y Antonio de Oliveira Salazar en Portugal. El fracaso de esa
iniciativa y la caida de la presidencia de Laureano Gémez, desembocaron en una salida
que vino a resultar protuberantemente mas lesiva del sistema democratico: el
establecimiento, consensuado entre los dos partidos tradicionales, de una dictadura
militar en cabeza del general Gustavo Rojas Pinilla.”

Por ultimo, en el marco de estas respuestas antidemocraticas a la aguda y persistente
crisis institucional, es necesario hacer referencia a la sui generis figura del Frente
Nacional. Un mecanismo también concertado por los dos grandes partidos y avalado
por el pueblo a través de un referendo (el mal llamado Plebiscito de 1957), mediante el
cual las dos agrupaciones politicas tradicionales, ante el irrebatible agotamiento del
mutuo enfrentamiento armado, procedieron a repartirse entre ambas el ejercicio del
poder publico. Para ello acordaron alternarse en el ejercicio de la Presidencia de la
Republica, y tener una participacion paritaria en la totalidad de cargos del Estado, tanto
en los de nombramiento, como en los de eleccién popular.”

Pero ese Acuerdo propiciado por el sistema politico, que violaba los postulados mas
elementales de la filosofia constitucional y que le cerrd la posibilidad a otras fuerzas
diferentes para que pudieran constituirse en alternativa de gobierno, fue una decision

19 Vdasquez Carrizosa, Alfredo. El poder presidencial en Colombia. 3* Ed., Ediciones Sudamérica, Bogota,
1986, p. 286.

20 Mediante el cual se convocaba una Asamblea Nacional Constituyente corporativa llamada a reformar la
Constitucidn, pero carente de toda participacién popular.

21 La dictadura de Rojas Pinilla, que se desarrollé entre 1953 y 1957, ha sido considerada por amplios
sectores como una “dictablanda”, opinién que no hace sino favorecer esa percepcién tan generosa que
tenemos acerca de nuestra propia democracia, segtn la cual, Colombia, a diferencia de la mayoria de los
paises del continente, permanecié ajena a la plaga de la tirania de los militares.

22 El sistema de paridad burocratica fue establecido en el Plebiscito de 1957; mientras que la alternancia
de los partidos en el poder fue incorporada mediante el Acto Legislativo No 1 de 1959. La intencionalidad
de este acuerdo quedd bien expresada en el art. 4 del Plebiscito, que decia que: “[...] el objeto de la
presente reforma constitucional es el de que los dos partidos politicos el conservador y el liberal, colocados
en un pie de igualdad, dentro de un amplio y permanente acuerdo, tengan conjuntamente la
responsabilidad del Gobierno, y que éste se ejerza a nombre de los dos [...]”. De bulto aparece que esas
iniciativas constituyeron un verdadero exabrupto que desnaturalizd cualquier idea de democracia, pues
ésta debe ser, por definicidn, pluralista, competitiva y alternativa.



que a la postre, como lucidamente ha dicho Luis Carlos Sachica, iba a convertirse en el
“suicidio de los partidos”*® y ademas le iba a generar una costosa herencia al pais.

En primer lugar, es natural que en este contexto de exclusién politica que se vivid
durante los afios de vigencia formal del Frente Nacional (1958-1974),>* hayan surgido los
primeros grupos subversivos del pais: FARC, ELN, EPL, y M-19:*

De las milicias liberales y sobre todo del sector comunista se conformd un grupo de
autodefensa campesina que seria el germen de las FARC y que quedaria latente
durante los afios setenta para desarrollarse mucho de alli en adelante. Las juventudes
radicalizadas de orientacidn catdlica darian lugar al ELN, comandado por los hermanos
Vdsquez Castafio, y en el que se destacd la figura carismatica del cura Camilo Torres. La
juventud de la Anapo, junto con un nicleo de disidentes de la guerrilla comunista,
conformaron el M-19 argumentando que era imposible llegar al poder por medio del
voto popular. Los estudiantes y sindicalistas maoistas armaron el EPL. Todos esos
sectores compartieron la idea de que el campo politico estaba demasiado sesgado a
favor de los partidos tradicionales, de tal modo que la unica alternativa que
contemplaron fue la lucha armada.’®

Por otra parte, ese mecanismo también sirvié para que juridica y culturalmente se
aniquilara la posibilidad del ejercicio de la oposicion politica, con las funestas
consecuencias que todavia ello sigue implicando para nuestra mediocre democracia. Y
por dltimo, hay que decir que este fue un desacierto constitucional que
paraddjicamente fue aprobado mediante referendo por el pueblo, que cayd en la
trampa de dejarse despojar de su poder constituyente al decretar que en el futuro
solamente el Congreso podia reformar la Constitucion. Razdn no le falta, entonces, a
Hernando Llano, cuando con relacidn al Frente Nacional dice que con él se

[...] consagré el monopolio bipartidista liberal-conservador de lo publico-estatal,
eliminando asi no sdlo cualquier vestigio de auténtica competencia democrdtica, sino,
ademads, condenando al ostracismo de la inconstitucionalidad al pueblo soberano, pues
una vez éste fue convocado al Plebiscito de 1957 para legitimar dicha férmula politica
antidemocratica, también se le arrebaté constitucionalmente, mediante el art. 218 de la
extinta Constituciéon de 1886, su derecho y competencia para reformar en el futuro la
Carta Politica en tanto constituyente primario.”

23 Sdchica, Luis Carlos. Del malestar en las instituciones. Juridica Ibafiez, Bogot3d, 2005, p. 76.

2% Se habla de vigencia formal, porque en la practica, el modelo frentenacionalista se extendié hasta

1991, y de alguna manera todavia persisten vicios heredados de ese disefio, tal como lo prueba el hecho

que hoy se siga manteniendo la practica de la paridad politica en las altas cortes judiciales del Estado.
Llegados a este punto, parece pertinente recordar que la estrategia de la exclusién politica se

remonta mas atras, como lo prueba el Acto Legislativo No 6 de 1954, que habia dispuesto que: “Queda

prohibida la actividad politica del comunismo internacional. La ley reglamentard la manera de hacer efectiva

esta prohibicién”.

26 Kalmanovitz. Op. cit. p. 38.

21 Llano Angel, Hernando. “La Carta del 91: ;Un consenso constitucional ficticio?””, en Criterio Juridico No

5, Pontificia Universidad Javeriana Cali, 2005, p. 34.



Las graves y profundas consecuencias de esa decisidn, tomada en un momento de
coyuntural efervescencia, se iban a extender a lo largo de toda la segunda mitad del
siglo XX, de forma particular, porque con ella se bloqued cualquier intento de reforma
del sistema constitucional durante los siguientes 35 afios, como mas adelante se vera.

Hay otros argumentos que también conspiran contra esa idea imaginaria de la plena y
armonica vigencia de la Constitucion de 1886. El primero de ellos es el uso generalizado
de los estados de excepcidn constitucional entre 1949 y 1991, periodo durante el cual la
Republica se mantuvo de forma casi interrumpida bajo régimen de anormalidad a
través del llamado Estado de Sitio, ominosa figura que estaba consagrada en el art. 121
de ese texto normativo, y cuya desaforada utilizaciéon dio origen a una dislocada
realidad constitucional que ha sido bien descrita por Mauricio Garcia Villegas cuando
dice que:

Colombia ha vivido buena parte de su historia bajo los rigores de la violencia. Este
pasado sangriento ha incidido tanto en su estructura institucional como en su cultura
juridica. La prioridad del orden publico en los asuntos de gobierno ha hecho
sobrevalorar la participacion de la fuerza publica en la dindmica institucional del Estado
y ha desequilibrado el balance constitucional entre las ramas del poder publico. Esta
participacidon se ha consolidado a través de la utilizacidon casi permanente de los
estados de excepcidn desde 1949. Si se suman los periodos bajo los cuales el pais ha
permanecido en estado de excepcidn durante la segunda mitad del siglo XX, resultan
36 afios, esto es, més de dos terceras partes del tiempo.>®

De cara a una realidad como ésta, resultaba mas que evidente la necesidad de una
apertura que permitiera salir, no de una dictadura militar, pero si de una cierta tirania
del estado de sitio, una especie de dictadura constitucional, o aparentemente
amparada en la Constitucion, y que era una situacion a la que se habia llegado, entre
otras razones, por la claudicacién que de sus funciones habian hecho los drganos que
estaban llamados a garantizar la plena vigencia del Estado de derecho. Tenemos asi,
como lo afirma el ex constituyente Alvaro Echeverri Uruburu, que:

Hubo una gran responsabilidad de la Corte Suprema de Justicia cuando ejercid el
control de constitucionalidad, pues ella en gran medida habia tolerado y auspiciado la
cesacion del régimen constitucional, ddndole pase de constitucionalidad a los distintos
estados de sitio que habfan sido decretados. En algunos casos, limando un poco las
normas expedidas, haciéndolas menos duras, mas acordes con el criterio democratico,
pero de todas formas, no atacando el fondo del problema, ni evitando la posibilidad de
que las garantias constitucionales fueran suspendidas cada tiempo por el estado de
sitio. En eso la Corte tuvo una terrible responsabilidad e incluso generd retrocesos
enormes, porque en algin momento, cuando comenzaron estos periodos de estado de
sitio tan prolongados, ella habia considerado que no debian existir tribunales militares
porque eso violaba el principio del juez natural. Esa fue una decisién muy importante

%8 Garcia Villegas, Mauricio. “Constitucionalismo perverso. Normalidad y anormalidad constitucional en
Colombia: 1957-1997”’, en El Caleidoscopio de las justicias en Colombia, Boaventura de Sousa Santos y
Mauricio Garcia Villegas (Eds.), Siglo del Hombre Editores, Bogotd, 2001, p. 317.



del afio 1961, con una posicién muy clara del procurador de la época, doctor Alvarez
Holguin. Pero a los pocos afos la Corte cambid ese criterio y tolerd, a lo largo de todo
ese periodo, tribunales militares para el juzgamiento de civiles, lo cual no tiene
antecedentes en una democracia, en la que, como sabemos, el juez natural es el juez
de la rama judicial, no un juez militar.

En materia de estabilidad, nuestro imaginario politico tiene perfectamente asumido
como cierto otro desvario, pues a pesar de la contundencia de los datos que evidencian
de forma fehaciente la fragilidad de nuestras instituciones, paraddjicamente en
Colombia se asume, ademads, que la nuestra es la democracia mas sdlida de América
Latina. Y esta es una conviccidn que se funda no sélo en la idea de que la Constitucidn
de 1886 duré mads de cien afios, sino en el hecho de que en términos mas o menos
generales, la trayectoria del Estado en materia de elecciones y de libertades, es de las
mejores de la region. Sin embargo, estas no son mdas que simples muestras de un
nominalismo constitucional que oculta o enmascara otra realidad muy diferente y que
ha sido muy bien descrita por Hernando Valencia Villa cuando intenta dar respuesta a
dos interrogantes que él formula: ;Por qué Colombia es la mds antigua y estable
Republica constitucional en el universo autoritario o militarista de los regimenes
politicos latinoamericanos? ;Cudles son las caracteristicas reales y no formales del
constitucionalismo colombiano? Y es el mismo autor el que responde:

Al plantear tales interrogantes, el sentimiento que abruma al intelecto es la extrafieza
que produce la abigarrada y contradictoria historia constitucional del pais. De una
parte, Colombia es el Unico Estado hispanoamericano controlado por los mismos
partidos politicos desde 1849. En ninguna otra nacién en la regidn ha habido tantas
codificaciones y enmiendas, ni un discurso republicano tan proliferante. Mas ain, a
pesar de la ley de hierro del pretorianismo que ha hecho de América Latina la tierra del
golpe de Estado permanente, Colombia ha tenido mas funcionarios electos, gobiernos
civiles y estabilidad institucional que cualquier otro pais dentro del subcontinente [...]
De otra parte, y en contraste con los pocos y breves golpes de Estado (cinco
cuartelazos o pronunciamientos entre 1830 y 1986, que abarcan seis afios y medio en
total), Colombia ha tenido once guerras civiles nacionales de 1811 a 1958, sin contar la
interminable batalla constitucional [...] Y ha habido una elevada y crénica abstencién
electoral, largos periodos de legalidad marcial desde 1944 y un movimiento guerrillero
fragmentado pero no derrotado que desafia el sistema politico desde hace casi
cuarenta afios. Estos y otros peculiares fenémenos y procesos, requieren explicacién
en el contexto de régimen que aparece todavia como abierto y civil.*

Estas realidades que Valencia Villa describid con tanto acierto hace ya mas de veinte
afios, pero que conservan toda su vigencia, no hacen mas que poner en evidencia el
escaso apego que histéricamente hemos profesado los colombianos respecto del

# valencia Villa. Op. cit. pp. 13 y 14. En este mismo contexto, Rodrigo Uprimny sostiene que a lo largo de
190 afios de vida independiente “Colombia tuvo dos golpes militares —el del general Melo a mediados del
siglo pasado y el de Rojas Pinilla— en 1954; un putch —el de Marroquin contra Sanclemente-y dos autogolpes
—el de Bolivar en 1828 y el de Ospina Pérez en 1949-. Cinco rupturas en 170 anos, esto es una ruptura cada 34
anos”. Cf. Violencia, poder y accidn colectiva: una comparacion entre la dictatorial Bolivia y la civilista
Colombia, p. 214, nota 3.



pacto social fundamental. Y por esta via hemos terminando derivando en esa
problematica de mucha mayor envergadura que se vienen develando: la inveterada
incapacidad de nuestra sociedad para alcanzar, en materia de organizacién politica y
juridica, un consenso medianamente estable y moderadamente duradero, a la manera
que lo han logrado otras sociedades. En esta materia, el ejemplo por antonomasia ha
sido siempre la Constitucion de los EE.UU. de Norteamérica, que vigente desde 1787,
sdlo ha sido sometida a 27 enmiendas formales, 10 de las cuales fueron adicionadas en
diciembre de 1791 con el propdsito de incorporar el catdlogo de derechos
fundamentales, que se habia quedado por fuera del texto original y no para modificar
nada de lo que estaba establecido.’® Un proceso de estabilidad similar, aunque con una
trayectoria menor, es el experimentado por la sociedad espafiola, que después de salir
de la larga dictadura franquista de casi 40 afios, durante los cuales esa comunidad
politica estuvo al margen del sistema constitucional, ha sido capaz, a partir de la
Constitucion de 1978, de iniciar un proceso de organizacion como comunidad politica
que no solo le ha posibilitado incorporarse con notable éxito a la Unidn Europea a
partir de 1986, sino también convertirse en una de las economias mas pujantes y sdlidas
del globo. Ni qué decir de las constituciones italiana y alemana de 1947 y 1949
respectivamente, que fueron textos idéneos para afrontar una realidad tan compleja
como la reconstruccion de esas sociedades después del colapso que supuso la Il Guerra
Mundial y cuyo éxito como normas rectoras queda evidenciado con la actual vigencia
de sus textos y el elevado nivel de desarrollo econdmico, social y cultural alcanzado por
esos paises.

En nuestro caso, si tenemos en cuenta que a la joven Constitucidon de 1991 ya le han sido
incorporadas 27 reformas (26 mediante Acto Legislativo y 1 por Referendo popular),
todo parece indicar que sera necesario esperar un tiempo mas para que algun dia en
Colombia el desenvolvimiento del proceso constitucional sea mas sereno y menos
agitado. Entretanto, ojald con la Constitucion actual no se haga realidad el prondstico
de Misael Pastrana Borrero, ex presidente y ex constituyente que en 1993 dijo: “Me
acompana la creencia que al igual que las primeras constituciones de la nacion, ésta va a
ser de corta travesia, y que estamos al borde de retornar al sindrome de las reformas” .’
Casi premonitoriamente, y segun lo que se acaba de decir, es demasiado evidente que

la segunda parte de esta sentencia ya se ha cumplido cabalmente.

%0 Claro ests que la Constitucién norteamericana se mantiene actualizada a través de la figura de la
mutacion, que le permite a los jueces, sin necesidad de que se cambie el texto, reinterpretar el sentido
del mismo.

3! pastrana Borrero, Misael. “Memorial de agravios a la Constituyente y a la Constitucidn”, en Revista
Javeriana No 598, Bogotd, Septiembre de 1993, p. 217.



2. LA CONSTITUCION BLOQUEADA32

A pesar de las mdltiples reformas a que fue sometida la Constitucién de 1886 y de los
diversos instrumentos a que el establecimiento acudié para mantener el orden
imperante, ambos presentaban evidentes signos de agotamiento que exigian
profundas transformaciones de las estructuras politicas y sociales. A tal punto, que
como afirma David Roll: “La idea de modificar la Carta Politica venia de tiempo atrds y el
proyecto de reformar las instituciones politicas y de modernizar al Estado siempre estuvo
en la mente de las élites colombianas desde la década de los setenta”.?®> Sin embargo,
como €l mismo agrega a renglén seguido, los sucesivos intentos de reforma fracasaron
debido “[...] a la dindmica continuista del sistema, al legalismo excesivo que caracterizé a
la Cortey a la rigidez constitucional de los acuerdos del Frente Nacional” >

Esos acuerdos, adoptados mediante el llamado Plebiscito de 1957, secuestraron de tal
forma la capacidad constituyente del pueblo soberano, que con razdn se ha dicho que
en materia de reforma constitucional el Frente Nacional significd arrojar la llave al mar.
Con ello se quiere simbolizar la extrema dificultad que suponia cualquier intento de
transformacion de la Ley Fundamental de 1886, pues en los términos que establecia el
art. 13 del Plebiscito: “En adelante las reformas constitucionales sélo podrdn hacerse por
el Congreso, en la forma establecida por el art. 218 de la Constitucion”.

A partir del texto consagrado en esa disposicion se llegd, en los siguientes afios y por
distintas vias, al fracaso de al menos cuatro procesos de revision de la Constitucion que
se intentaron entre 1977 y 1989. Tres veces por cuenta de un inoportuno activismo
judicial, y otra por la incapacidad del propio Congreso de la Republica para afrontar
exitosamente los tramites necesarios para la reforma. La primera ocasion se dio
cuando la Corte Suprema de Justicia, mediante sentencia de mayo 5 de 1978, declard
inconstitucional el Acto Legislativo N° 2 de 1977, mediante el cual se convocaba una
Asamblea Constitucional. Consecuente con lo establecido en el art. 218, la Corte
Suprema dijo que el Congreso no podia subdelegar en un organismo extrafio, creado
por él, la facultad de modificar la Constitucion:

Si el poder de reforma es un poder creado por el constituyente primario, del cual
emana todo poder y nace de la Constitucidn, por el orden de ideas que se ha venido
trazando no lo recibié el Congreso para subdelegarlo a un organismo extrafio, creado
por él, sin competencia para hacerlo, pues la asignacién de competencias es de la
esencia de la funcidon constituyente que sélo a guisa de poder constituido le ha sido

atribuido, con exclusividad, al Congreso. Y solamente a él.%

% Esta expresién la he tomado de Uribe Vargas, Diego. Evolucién politica y constitucional de Colombia.
Universidad Complutense, Madrid, 1996, p. 249.

% Roll, David. Un siglo de ambigiiedad. Para entender cien afios de crisis y reformas politicas en Colombia.
Cerec, Bogotd, 2001, p. 233.

* Ibid.

3 Sentencia Corte Suprema de Justicia de mayo 5 de 1978, M.P. José Maria Velasco Guerrero.



Posteriormente, en noviembre de 1981, la reforma Turbay fue declarada
inconstitucional porque se habia tramitado con vicios de forma, seguin los argumentos
presentados por los demandantes y que fueron acogidos por la Corte. El tercer fracaso
se produjo cuando el Consejo de Estado le frustré al presidente Barco una propuesta de
reforma, a partir de una indelicada e improcedente intervencién mediante la cual este
drgano asumid una funcidn de salvaguarda preventiva de la Constitucién. La cuarta
iniciativa reformatoria, segunda de ese gobierno, naufragé cuando el Congreso se vio
permeado por la accién del narcotrafico, que inoportunamente logré incluir el debate
sobre la extradicidn.

Jaime Castro, testigo de excepcidn de este proceso, porque ademas de ejercer como
constituyente, lo hizo también como ministro de gobierno en los afios 80, recuerda asi
este periodo de nuestra historia politica y normativa:

Habia en las instancias politicas, y un poco en los sectores de opinidn que manejaban
esos temas, la idea de que el sistema se habia bloqueado, porque hubo varios intentos
de reforma que fracasaron por diferentes razones. Naufragd la pequefia constituyente
del ex presidente Lépez Michelsen porque la Corte Suprema de Justicia declard
inexequible el Acto Legislativo 2 de 1977. Fue una sentencia inesperada porque por
primera vez ese alto tribunal asumid el control de actos legislativos por razones de
fondo y no sélo por razones de forma. Después, en la misma Corte Suprema de Justicia
se cayd el Acto Legislativo 1 de 1979, en el gobierno Turbay Ayala. En el gobierno
Betancur, como ministro, llevé al Congreso 2 proyectos de acto legislativo: uno, el de
eleccién popular de alcaldes, y otro, que con muchos ajustes, con muchos cambios,
revivia el Acto Legislativo 1 de 1979. El de alcaldes fue aprobado y es el N° 1 de 1986. El
otro alcanzé a tener 6 debates, y se hundid porque predomind la idea de que el partido
liberal, que era mayoria en el Congreso, no podia aprobarle dos reformas a Betancur
que era conservador: la eleccidn popular de alcaldes a la cual se le concedia mucha
importancia, y la reforma politica, pues esta ultima debia quedar para Barco y debia
hacerla el partido liberal. Por eso, entre aprobarla entonces y tramitarla a comienzos
de la administracion Barco, era deseable esperar para que fuera una reforma liberal.
Pero si no recuerdo mal, en el discurso de posesidn Barco dijo que él no se le media a
una reforma constitucional, que habfa que gobernar con las normas existentes.>® Sin
embargo, poco tiempo después, impulsd la convocatoria de un plebiscito, a partir del
Acuerdo de la Casa de Narifo. Esa iniciativa también fracasé porque no tenfa viabilidad
juridica y el Consejo de Estado la anulé. Luego hubo un proyecto de acto legislativo que
recogia mucho de lo que habia quedado del proyecto de Betancur, pero que se hundié

36 Barco, en su discurso de posesion el 7 de agosto de 1986, dijo exactamente lo siguiente: “La
Constitucién, con sus reformas sustanciales, ha llegado a ser un cuerpo de normas que cuenta con el
acatamiento de la Nacién y que debe ser objeto, por parte de los jueces y del gobierno, antes que de
apresuradas modificaciones, de una interpretacion ajustada a las transformaciones sociales. El pafs aspira a
gue con estos fundamentos se atendian sus necesidades y se haga efectiva la accién de Estado. Es hora de la
realizaciones y no de las disputas tedricas”. Sin embargo, como se sabe, el 2° de enero de 1988, el Presidente
barco sorprendié al pais con la idea de convocar a una consulta popular nacional con miras a derogar el art.
13 del Plebiscito. “Pero ese cambio de orientacion no fue gratuito ni casual. Obedecié al progresivo deterioro
de la situacién de orden publico en el pais y al sentimiento generalizado en la sociedad colombiana estaban
irremediablemente rezagadas”.



por el famoso articulo del plebiscito sobre la extradicién. Se generd entonces la idea de
que el sistema estaba bloqueado, pues ya era una década larga de intentos, en la que
solo se habia salvado la eleccidn popular de alcaldes. Por eso, esos 10 6 12 afios a partir
de 1977 vale la pena tenerlos en cuenta como contexto politico institucional que derivd
en esa sensacion de bloqueo y de que el sistema no era capaz de reformarse.

Frente a esa percepcién que hacia ver la posibilidad de la reforma tan obstruida, y a
pesar de la forma tan explicita como el art. 218 radicaba la competencia reformatoria
en el Congreso de la Republica, y de la contundencia de los pronunciamientos de la
Corte Suprema, en amplios sectores sociales comenzd a tomar fuerza la idea de un
referendo constitucional. Asi, por ejemplo, Armando Novoa sostiene que: “El M-19, en el
acuerdo politico que adelantd con Virgilio Barco, contemplé una reforma constitucional
para desbloquear el sistema del Frente Nacional por la via de un referendo”. La idea habia
sido originalmente propuesta por el EPL hacia 1984, pero resultd fallida.

Buscando desbloquear los procesos de reforma, en diciembre de 1987, Manuel José
Cepeda, siendo asesor del gobierno Barco, prepar6 un memorando sobre la
convocatoria a un referendo popular. Ese memorando fue socializado por el presente
Barco a través de su remisidon a El Espectador el 30 de enero de 1988 y en él proponia
que por la via de la consulta al constituyente primario que es el pueblo, los ciudadanos,
en la eleccién del 13 de marzo siguiente, decidieran, mediante papeleta separada, la
derogatoria o no del articulo 13 del Plebiscito del 1 de Diciembre de 1957, que prohibia la
reforma constitucional.

A pesar de que la propuesta recibié amplio apoyo de multiples sectores de la vida
nacional, dado que ella se llevaria a cabo de forma coincidente con la eleccién de
concejos municipales y asambleas departamentales, asi como con la primera eleccidn
popular de alcaldes municipales, el Partido Conservador se negé a respaldarla porque la
consideraba una propuesta unilateral del gobierno y porque pensaba que ella podia
influir en el resultado electoral de marzo de 1988. Sin embargo, y a partir del fracaso de
esa iniciativa, el presidente Barco como Jefe de Gobierno, y el ex presidente Misael
Pastrana que actuaba a nombre del conservatismo, pactaron un acuerdo que iba a
permitir que para el mes de octubre siguiente fuera convocado un referendo para que
el pueblo se pronunciara sobre las reformas constitucionales mediante un
procedimiento extraordinario.

De pronto se puso en marcha el proceso que culmind el 20 de febrero con el solemne
Acuerdo de la Casa de Narifio, en virtud del cual se creé la Comisidn de Reajuste
Institucional, en cuya integracién debia participar el Congreso de la Republica y que
debia elaborar un proyecto de reforma constitucional que el pueblo deberfa confirmar
en referendo el pasado 9 de octubre. La Comisidn preparatoria creada para tal efecto
comenzd a actuar con especial entusiasmo, pero los eternos duendes ocultos en los
pliegues de los érganos del poder comenzaron a manipular para que encallara ese
acuerdo que el presidente habia calificado de ‘histdrico’, y para sus fines tuvieron la
suerte de contar con el fallo de un magistrado del Consejo de Estado que se apropid de
la ‘guarda de la Constitucion’ que ésta le confiere a la Corte Suprema de Justicia y con



la rebuscada tesis de la inexequibilidad de los ‘actos por prevencién’ dejé sin piso el
Acuerdo.”’

En vista de estas circunstancias, y ante el deterioro de la situacion politica y social, el
Gobierno no tuvo mds remedio, para sacar adelante la reforma y evitar la ruptura de la
institucionalidad democratica, que presentar un proyecto de acto legislativo en julio de
1988, en cuya exposicion de motivos reconocia que: “La crisis de legitimidad
institucional, la falta de participacién ciudadana y las deficiencias en el sistema hacen
ineludible la realizacién de cambios dogmadticos y estructurales de considerable
magnitud”. El proyecto fue redactado por Carlos Restrepo Piedrahita y otros
reconocidos juristas y

Aunque fue objeto de criticas por su ensamblaje apresurado, la incoherencia de
algunos textos y la mala traduccidn evidente de otros, tomados de las constituciones
italiana y alemana, la verdad es que, pese a ello, se tratd de una iniciativa de hondo
calado. Su contenido era completamente innovador. Fue el primer texto en el que se
proponia de manera seria un cambio constitucional de verdad, en el sentido de adoptar
un sister;wa constitucional distinto y no sélo de modificar partes de la estructura del
Estado.’

De esta misma opinidn es el ex constituyente Alvaro Echeverri Uruburu, que al respecto
sostiene que esa reforma:

Era un proyecto muy ambicioso en lo constitucional. Por primera vez, desde hacia
mucho tiempo, desde la reforma de 1936, se tocaban los derechos fundamentales, se
ampliaba el espectro de esos derechos, se introducia la accién de tutela como amparo,
que es el nombre que tiene en otros sistemas juridicos, se racionalizaba mucho mas el
ejercicio del poder, en la medida en que las otras ramas se fortalecian y se
reequilibraban los poderes. Esa reforma era muy importante, y si se le mira en
perspectiva, uno encuentra que ahi estan los antecedentes de muchas de las reformas
de la Constitucién de 1991. Ella era, ademds, un compromiso con el M-19 para propiciar
una transformacién politica que ampliara la posibilidad de participacién politica de las
fuerzas minoritarias mediante una circunscripcién nacional especial.

Por la importancia intrinseca de esa frustrada iniciativa, asi como por el notorio caracter
de antecedente que tiene de la Constitucidon de 1991, vale la pena conocer mas acerca
de ella, siguiendo el testimonio del ex constituyente lvan Marulanda, quien tuvo una
protagdnica participacion en el proceso de su construccion:

En 1988 se produjo una coyuntura muy especial que permitié la unién del Partido
Liberal, porque nosotros, el Nuevo Liberalismo, éramos disidentes del oficialismo y
veniamos teniendo vigencia politica desde los afios 70, cuando acompafiamos a Lleras
Restrepo. Nos sentamos a convenir y a acordar las reglas y las pautas de esa unidén
liberal, cémo podia hacerse, en qué debia traducirse, qué contenidos debfia tener para

37 pastrana Borrero, Misael. La verdad y el poder. Puntos de vista. Supernova, Bogota, 1990, p. 162.
%8 De la calle Lombana, Humberto. Contra todas las apuestas, Historia intima de la Constituyente de 1991.
Planeta, Bogot3, 2004, p. 115.



que fuera una unidn real que nos convocara y cautivara para abandonar una lucha
disidente llena de brios y de tristeza politica. Entonces, en esa mesa de didlogo, dijimos
lo siguiente: nos interesa una unidad liberal si hacemos una reforma constitucional, si
convenimos un proyecto de paz, si convenimos una politica econdmica, y en el terreno
ya propiamente del partido liberal, si se cambian los estatutos para que el candidato
liberal a la presidencia sea escogido por una consulta popular. Pero lo mas importante
en ese acuerdo era el compromiso de una reforma constitucional. Era Presidente de la
Republica Virgilio Barco, ministro de gobierno César Gaviria Trujillo y presidente de la
direccidn liberal, que era nuestra contraparte en ese didlogo, Hernando Duran Dussan.
Recuerdo que se sorprendieron mucho, porque a ellos no les interesaba reformar la
Constitucién. Era un tema que a nadie le interesaba. Digamos que la clase politica
estaba acomodada a ese statu quo y precisamente por eso no lo habian querido
cambiar y no les interesaba desarrollar un proyecto serio de transformacion de las
instituciones. Convinimos que cada una de las partes sefialaria qué era lo que queria
reformarle a la Constituciéon. Nosotros, previendo ese proceso, habiamos hecho el
ejercicio de recorrer el pais e hicimos unas asambleas populares en Bucaramanga,
Barranquilla, Cali, Pereira, Bogotd, Popayan y Medellin. Entonces, armamos un
proyecto de Constitucidn, y cuando nos sentamos en ese escenario de negociaciones a
presentar las propuestas, el gobierno llevé una iniciativa para modificar cinco articulos
de la Constitucidn, el Partido liberal presentd su propuesta; mientras que nosotros
practicamente presentamos un libro. Empezé una negociacién articulo por articulo,
pero no en la mesa, porque el gobierno contraté unos expertos abogados
constitucionalistas, pero no quisieron decirnos quiénes eran. Lo cierto es que a
nosotros nos llegaban las contrapropuestas. Habfa aspectos juridicos de mucha
profundidad, pero también cortos intentos de negociacién, de cambios, y habia cosas
ahi con las que no estdbamos de acuerdo, que venian de alld para aca, después que
ellos se llevaban nuestros borradores y entonces, lo que sabiamos era que habia varios
constitucionalistas trabajando para el gobierno. Asi se construyd el proyecto de acto
legislativo que se llevd al Congreso en 1988.

Pero, como ya se dejo dicho, ese fue un proyecto que finalmente fracasd, cuando de
manera casi subrepticia los narcotraficantes lograron permear el Congreso e introducir
un articulo que exigia consultarle al pueblo sobre la prohibicidn de la extradicion, que
era entonces el estandarte de batalla de ese grupo delincuencial. Esa insensatez fue
propuesta por el presidente de la comisidon primera de la Cdmara, Norberto Morales
Ballesteros, con la complacencia del Presidente de la Cadmara César Pérez Garcia.
Ambos politicos buscaban, I6gicamente, como lo sostiene lvan Marulanda,

Aprovechar el ambiente de terror que habia en el pais. Ya habfan asesinado a Galan,
habia muchos otros muertos, habian volado un avién de pasajeros que iba a Cali, eran
cotidianas las bombas, y entonces, querian aprovechar ese ambiente de terror para
someter a un pais que estaba arrodillado por el miedo, para que el pais, pensando que
saldria de una vez de ese terror, aprobara esa propuesta a favor de la no extradicion,
pero que ademds de aprobada, tuviera un cardcter practicamente inamovible. Era una
jugada maliciosa y perversa, que se hacia aprovechando el tramite de la reforma
constitucional. Pero como esa modificacién suponia un cambio sustancial entre el
texto reformatorio aprobado por el Senado y el aprobado por la Cémara, el proyecto
debid volver al Senado para revision de ese articulo que habia sido alterado por la
Camara. El ambiente de terror en el Senado era impresionante. En la Comisién Primera



hicimos una reunidn histdrica de la bancada liberal. Se puso de presente el tema, se
explicéd todo lo que estaba pasando y se adelanté una votacidén secreta para que
tomaramos una decisidon de bancada, de tal suerte que si se iba a dar terrorismo, fuera
contra todos y no contra una persona. Fue muy impresionante, porque hubo
intervenciones muy valientes y muy sorprendentes. Nosotros habiamos vivido la
tragedia del narcotréfico y la habiamos enfrentado: Luis Carlos Galdn, Rodrigo Lara,
Enrique Parejo, y todos los compafieros del nuevo liberalismo, yo mismo. Corrimos
riesgos personales tremendos, costos familiares, econdmicos y sicolégicos, que
ademds le costaron la vida a muchos compafieros. Pero me sorprendid ver que a esa
causa se sumaban todos. En esa reunidn secreta acordamos ir inmediatamente a la
plenaria y presentar una proposicidn archivando el proyecto de reforma constitucional.
Lo hicimos todos, menos dos personas, Alvaro Uribe Vélez y Federico Estrada Vélez.
Ellos fueron los Unicos senadores que se abstuvieron esa vez. En esa sesion plenaria el
ministro de gobierno, Carlos Lemos Simonds, intervino y nos informé que tenian
noticias de que en ese momento habia un camién con 500 kilos de dinamita para volar
el edificio del Congreso si se negaba el articulo a favor de la extradicidn. Era realmente
un momento de terror. Con todo y eso, nadie se arredrd y el propio presidente del
Congreso, el liberal Luis Guillermo Giraldo, quien habfa coordinado la reunidn secreta
inmediatamente anterior, presenté la proposicién ‘archivese el proyecto legislativo’,
que se aprobd inmediatamente y se hundidé el proyecto de acto legislativo. Los
conservadores habfan dicho que ellos votarian en masa, tal como los liberales
decidieran hacerlo, de manera pues que no se hizo ninguna salvedad, exceptuando
esos dos votos, que ademads, se pronunciaron en esa reunion plenaria indicando que no
estaban de acuerdo.”®

En medio de ese azaroso proceso, con mas pena que gloria, quedd sepultada la
ambiciosa reforma constitucional de 1988. Pero esa también fue, a la vez, la ultima
oportunidad que tuvo el Congreso para introducirle reformas de fondo a la obsoleta
Constitucion de 1886. Sin embargo, como se ver3, el fracaso de ese intento de
transformacidn constitucional fue la gota que rebosd la copa y que permitid abrir paso
a la transicién constitucional que se dio a partir de 1990 y que se produjo gracias a la
negligente conducta del Congreso y de la clase politica en general, a la indiferencia de
las altas cortes de justicia, a la cadtica situacion que en materia de seguridad vivia la
ciudadania y a la descomposicidn social en que estaba sumido el pais.

Vistas asi las cosas, resulta facil comprender que estaban dadas todas las condiciones
para que se produjera el transito constitucional, pues ademas de la sensacion de
bloqueo en materia de reforma de la Constitucién, indudablemente habia una crisis
institucional muy grave, tal como lo reconoce el ex constituyente Luis Guillermo Nieto
Roa:

Tenfamos una sociedad muy excluyente, tanto en términos econdémicos como en
términos sociales y politicos, y era una situacidn que en los ultimos afios se habia visto

% parece oportuno recordar que poco después de estos acontecimientos, el senador Federico Estrada
Vélez, que habfa sido magistrado de la Corte Suprema de Justicia y Embajador en Italia, pagé con el alto
precio de su propia vida su confusa participacién en estos hechos. Las razones que entonces motivaron
la conducta de Uribe Vélez, estan todavia por esclarecer.



agravada en virtud de la violencia del narcotrafico. Ademads, se cerré mucho el universo
politico, se centré en los dos partidos tradicionales que incluso se amangualaron entre
si para excluir cualquier posibilidad que no estuviera en esa rosca politica, y que no
necesariamente quiere decir el alto gobierno, sino una rosca entre dos partidos o entre
dos estructuras partidistas que habian tejido sus redes de dominio. Esa situacion
excluyente en lo politico generd exclusiones sociales y econdmicas que en gran parte
dieron origen a las manifestaciones de violencia de la guerrilla. Y a esa exclusién que
generaba una forma de violencia que era la subversidn, se vino a agregar en los afios
80 la violencia del narcotrdfico, que a su vez cred también unos mecanismos de
exclusion econémica, social y politica. De tal suerte que, a finales de esa década, habia
una sociedad con muchas dificultades, obviamente en una crisis muy grande en la
medida en que la violencia del narcotrafico se agudizaba y se vivia un terrorismo que
nunca antes se habia visto, a pesar de que el pais habia padecido durante mucho
tiempo situaciones muy graves de violencia subversiva y aun de delincuencia comun.

Sobre estas mismas circunstancias, de nuevo el ex constituyente Alvaro Echeverri
Uruburu presenta una visidn coincidente con la anterior, pero que resulta mas
pormenorizada del panorama nacional de ese entonces:

Uno percibia en ese momento en Colombia varias situaciones conflictivas que
afectaban la legitimidad del Estado colombiano. En primer lugar, encontramos un
monopolio bipartidista muy fuerte que era la continuacién del Frente Nacional, pues a
pesar de que en la concepcidn original tenia una vigencia de doce afios, ese régimen de
cohabitacién de los dos partidos terminé prolongandose mas alld del tiempo que
inicialmente se habia previsto por parte de los creadores del pacto, Laureano Gdmez y
Alberto Lleras. Entonces, obviamente el sistema politico colombiano era un sistema
cerrado y politicamente excluyente, donde ninguna fuerza politica diferente a las
tradicionales podia pensar siquiera en detentar el poder politico en general o siquiera
una fraccién del mismo. Tampoco habia competencia politica porque ella habia sido
anulada en virtud del pacto frente nacionalista. El otro factor de crisis de legitimidad,
tenfa que ver con la vigencia ininterrumpida del estado de sitio que practicamente
durante 40 afios signific la suspensidn de la Constitucién por periodos tan largos que
incluso comprendieron gobiernos enteros. Entonces, en la practica, la Constitucién no
tenia vigencia. Lo que regia eran las normas de estado de sitio, que se habian
convertido en un instrumento de ejercicio ordinario y permanente del poder. Habia
también otros aspectos institucionales disfuncionales, como la hipercentralizacién del
ejecutivo, a partir de la cual toda la vida del Estado dependia del presidente de la
republica, de tal manera que los demds drganos del Estado, la rama legislativa, la rama
judicial, eran drganos a discrecién del presidente, sin ninguna autonomia, sin ninguna
independencia. Eso llevaba, primero, a un Congreso que no legislaba y que se habia
dedicado sencillamente a decretar leyes mediante las cuales trasladaba al ejecutivo su
facultad de legislacién, declinando sus funciones ordinarias. Ademas, las disposiciones
de 1968, que le quitaron funciones al Congreso en materia presupuestal, hacian mas
inane la funcién de este érgano. Habia también fenédmenos de corrupcidn, de engafio
al elector a partir de las suplencias, donde la gente elegia a un congresista que no
volvia y dejaba a su suplente. La rama judicial estaba en situacién de postracién. Lo que
siempre hemos vivido: acumulacién de procesos, congestidn, ausencia de autonomia,
de independencia de los jueces en su funcién. Era un poder judicial muy desprestigiado
ante la opinidn, pues la percepcidn general era que la justicia no operaba, que la gente
no obtenia una justicia pronta. Eso significaba en términos concretos, que la gente no



crefa en la justicia. Los érganos de control estaban muy desprestigiados también. Habia
contralores que habian ido a parar a la carcel y un procurador, por ejemplo, que habia
facilitado y propiciado las torturas en el Cantén Norte, cuando el famoso robo de las
armas por parte del M-19, lo cual resultaba algo verdaderamente vergonzoso, pues se
trataba de un defensor de los derechos humanos consintiendo, y casi autorizando ese
tipo de procedimientos. Ese era el cuadro general institucional de crisis en que estaba
sumido el Estado y en medio de la cual, se convoca la Constituyente.

En efecto, habia signos muy evidentes del nivel de degradacién a que habia llegado la
sociedad y que se habia agravado con la escalada violenta desatada por el
narcoterrorismo, pues en un muy corto lapso fueron asesinados cuatro candidatos
presidenciales, el Procurador General de la Nacion, el gobernador de Antioquia, el
comandante de la policia de ese mismo departamento, el director del periddico El
Espectador, un magistrado de la Corte Suprema, varios magistrados regionales, muchos
jueces y numerosos policias. Y si a ese narcoterrorismo que amedrentaba al conjunto
de la sociedad y amenazaba con doblegar la institucionalidad del Estado se le suma la
presencia de una corrupcion politica campante, todo hacia pensar que la Colombia de
fines del siglo XX no era un proyecto politico y social viable.

Habia, también, otros elementos que contribuian a acrecentar la sensacion de
ofuscacién general de nuestra sociedad. Y hay uno de ellos que ha sido hasta ahora
bastante soslayado cuando se analiza este proceso: se trata del genocidio de la Unidn
Patridtica, cuyas miles de muertes, la mayoria de ellas todavia totalmente impunes, no
solo coadyuvaron a generar un ambiente de mayor abatimiento ciudadano, sino que le
cerraron por muchos afos las puertas a la paz, al menos a una paz negociada con la
izquierda armada. Oportunamente, el ex constituyente Jaime Castro trae este
acontecimiento a la palestra:

Ese es un momento culminante que comenzd con el asesinato de un senador del Meta
de apellido Jiménez en septiembre u octubre de 1986. Y era muy sintomatico que fuera
del Meta, donde ese partido politico habia ganado las elecciones parlamentarias de
1986, en las que ese movimiento eligid 17 congresistas, en unos casos con listas
propias, y en otros haciendo alianzas con sectores progresistas del partido liberal.

En medio de este enmarafiado panorama, fue que se abrid paso la iniciativa popular
llamada séptima papeleta, que resultd ser una propuesta con la cual se iba a
transformar y refundar, al menos eso se creyd, esta sociedad.



3. VOX POPULI, VOX DEL.
HACIA LATRANSICION CONSTITUCIONAL

A mi me parece que haber asumido el riesgo de convocar a una
asamblea nacional constituyente fue un hecho singular, de los mds
sobresalientes que hubo en el siglo XX en Colombia.

Horacio Serpa Uribe

La sumatoria de todas las complejas circunstancias que se vienen describiendo, se
convirtio en el caldo de cultivo en el que germind uno de los procesos de
transformacidn politica mas significativos y novedosos que se haya dado en Colombia.
En efecto, fue en ese contexto en el que se dieron las condiciones para que la sociedad
civil entendiera, por primera vez en la historia nacional, que ella, que es la expresidn del
poder soberano, podia ejercer como constituyente primario y solicitar directamente la
transformacion de la Constitucién, como en efecto se hizo, a través del sui generis
proceso constituyente que se dio entre 1990 y 1991. Dicho proceso, que ha pasado a la
historia conocido como la Revolucién Pacifica, tuvo la virtud de concitar el interés de
los mas amplios sectores de la vida nacional, superando asi la inveterada tradicion
colombiana segun la cual, las constituciones son impuestas por el partido que triunfa
en las urnas o en el campo de batalla.

Tenemos asi que después de casi quince afios de intentos fallidos de reforma
constitucional y ante la imposibilidad de adelantarla por los procedimientos juridicos
establecidos en la Constitucidn, las fuerzas sociales coincidieron en 1990 en el
movimiento popular llamado «séptima papeleta», que fue un momento al cual se llegd
a partir de iniciativas mas o menos espontaneas que tuvieron origen en amplios
sectores: la prensa, la academia, grupos politicos, y hasta el mismo gobierno, tal como
lo sostiene el ex constituyente Jaime Castro:

La séptima papeleta la proponen los claustros universitarios como una idea que cae en
terreno abonado. Los medios le dan un gran despliegue, pues en el buen sentido de Ia
palabra, le hacen el juego a la iniciativa, promueven el tema, lo amplifican... Después, el
Gobierno se sube al bus de la séptima papeleta, ve que los medios la han acogido, la
han hecho suya y es cuando firma el famoso decreto pidiendo que se escrute y se
tenga en cuenta.

3.1 La Asamblea Nacional Constituyente. El incierto origen de una feliz iniciativa

Parece relevante ahondar sobre las circunstancias que generaron la convocatoria de Ia
Asamblea Nacional Constituyente,*’ porque después del tiempo que ha transcurrido
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Vale la pena tener en cuenta que, ademas de esta, en la historia de Colombia se han convocado otras
seis asambleas constituyentes: la de Ocafia de 1828, la de Rionegro de 1863, la que expidid la
Constitucion de 1886, la que en 1905 convocd el general Reyes, la que en 1910 convocd el general



desde que acaecieron esos acontecimientos, el movimiento estudiantil denominado
Todavia podemos salvar a Colombia, es el que aparece como la manifestacién mds
visible de todo ese impulso ciudadano. Asi se desprende del testimonio del ex
constituyente Fabio Villa:

Fui el mas joven de los constituyentes y eso tenia alguna importancia, porque de
alguna manera estaba representando un sector, el de los estudiantes y la juventud. Y
es que de los elementos antecedentes a la Constituyente hay uno que destaca no
como causa, sino como catalizador del proceso constituyente: el movimiento
estudiantil, que interpretd la realidad del pais, recogié una serie de procesos que
venian en marcha, juridicamente propuso la idea de la Asamblea Nacional
Constituyente, y le dio legitimidad politica a la iniciativa. Es decir, habia razones, habia
causas, habia actores, y habia la propuesta de la Constituyente, pero es el Movimiento
Estudiantil el que logra darle legitimidad, el que logra catalizar esa propuesta, y el que
logra juntar la causalidad que la hace posible. Porque la Asamblea se propuso desde
1985 en los didlogos de paz con el EPL por parte de Oscar William Calvo, y también el
M-19 en su proceso de negociacion con el gobierno la habfa sugerido. Pero son los
estudiantes los que la plantean de una forma juridica y son los que la legitiman
politicamente.

El llamado movimiento estudiantil comenzd a tomar forma en agosto de 1989, cuando
a raiz del asesinato de Luis Carlos Galdn, estudiantes de algunas universidades privadas
de Bogota se organizaron para plantear respuestas a la preocupante situacion
institucional que vivia el pais.

Las ideas sobre algun tipo de manifestacién estudiantil, de tiempo atras, venian
madurandose y era un hecho de gran importancia que tal manifestacion se distinguiera
por su alejamiento de la recurrente protesta que degeneraba en golpes, pedreas,
insultos, cocteles molotov, gases lacrimdgenos, disparos, arrestos, contusos y
muertos. Ademds, que no sélo vociferaba por reivindicaciones, sino que, y como fruto
del quehacer estudiantil, se propusieran soluciones concretas y viables.*

El primer efecto de esta movilizacidn juvenil fue la llamada marcha del silencio que se
llevd a cabo el 25 de agosto de ese afio y en la que participaron unos 20 mil estudiantes.
A partir de esa marcha, el movimiento tomé cuerpo, y gracias al funcionamiento de
unas mesas de trabajo, llegaron a concretar su propuesta de reforma en los siguientes
puntos:

e Reforma del Congreso
¢ Reforma de la administracién de justicia

Gonzdlez Valencia, y la que sesiond durante el gobierno del general Rojas Pinilla. Cf. Gonzalez Posso,
Camilo. Democracia y constitucién. 2, Indepaz, 2005, pp. 22 y 23. A esa habria que agregar la frustrada
Constituyente de Ldpez Michelsen, convocada en diciembre 1977, pero que nunca operd porque fue
declarada inexequible por la Corte Suprema de Justicia en mayo de 1978.

“ Orejuela, Jorge Armando y Rodriguez, Victor Hugo. Semilla en tierra seca. La Constituyente: del suefo
juvenil al negocio politico, Juridica Ibdfiez, Bogotd, 1993, p. 23. En el mismo sentido, Torres Forero, César
Augusto. De las aulas a las urnas. Universidad del Rosario, Bogot3, 2007, 123 p.



e Reforma al régimen de derechos

* Regulacion de los estados de excepcion

e Ampliacion de la descentralizacién administrativa

e Reforma de los mecanismos de planificacion econémica

e Definicién de los mecanismos de reforma de la Constitucion

Claro que atribuirle la paternidad de la Constituyente a los estudiantes genera una serie
de dificultades que comienzan desde el momento mismo en que no es posible
identificar en ellos un cuerpo claramente cohesionado, pues la medida que se
profundiza sobre esos episodios, se encuentra evidencia de que el movimiento de
jovenes estaba dividido. De una parte estaban los de Todavia podemos salvar a
Colombia y, de la otra, el lamado Movimiento Universitario por la Constituyente, donde
el primero representaba a las universidades privadas de Bogotd, y el segundo a un
sector de universidades publicas cercanas a la izquierda que irrumpid en la vida publica
con un comunicado el 16 de marzo de 1990 en el que convocaba a una serie de foros
sobre la Constituyente. A lo anterior, hay que afiadir que después de la jornada del 11 de
marzo, ambos grupos fueron desplazados por el establecimiento tradicional

[...] se fue perdiendo poco a poco la direccién estudiantil. En ese momento empezaba
la competencia del gobierno para la construccidn de una salida juridica y politica que
hiciera viable la reforma (...) [asf] el caracter inédito de la autoconvocatoria del pueblo,
valor mas grande del movimiento, se perdia ante los intentos cada vez mas voraces de
las fuerzas politicas por abanderar las reformas.*

En su propdsito de cooptar la idea de la Asamblea, el gobierno convocd a los partidos a
la Casa de Narifo, y alli definieron, entre las élites politicas, el futuro de lo que habia
comenzado como un movimiento popular. Asi fue como se produjo el languidecimiento
del movimiento estudiantil, que por Unica representacion en la Constituyente tuvo a
Fernando Carrillo Flérez, quien finalmente, y para todos los efectos, se incorpord al
Partido Liberal.

Por estas razones, si bien resulta valido admitir que los estudiantes tuvieron a través de
la séptima papeleta un rol preponderante en el proceso que desatd el transito
constitucional, es imperioso llamar la atencion sobre el hecho de que existe una vision
reduccionista o tendenciosa de la historia que ha pretendido magnificar el papel de ese
espontaneo grupo de universitarios, a tal punto, que en el imaginario colectivo
aparecen como los grandes protagonistas del proceso, cuando la verdad de los hechos
es otra bien diferente. Baste para ello saber que:

La temadtica de la convocatoria a la Asamblea Constituyente en el lapso que va de 1977
a 1988, fue recurrentemente traida al debate politico por distintos sectores como
férmula para reformar la Constitucidon. En 1984 guerrillas y sectores populares
propusieron este mecanismo por ser mas incluyente y no tener los vicios y estrecheces

42 Amador Villaneda, Santiago. “El camino de la Constitucidn de 1991: diario de la exclusién”, en Poder
constituyente, conflicto y Constitucién en Colombia, Uniandes, Bogotd, 2005, p. 93.



de la via del Congreso. En 1987 y en la medida en que el orden publico se agravaba, el
ex presidente Carlos Lleras Restrepo retomd la idea de esta fédrmula para enfrentar la
aguda crisis que afrontaba la justicia colombiana. En el mes de junio de ese mismo afo,
en sentencia de la Corte Suprema de Justicia acerca de la constitucionalidad del
decreto por el cual se convocé al Plebiscito en 1957, se introdujeron dos aspectos
claves hacia el futuro proceso constituyente. Por un lado, reafirmé su impedimento
para estudiar la constitucionalidad del decreto mencionado; y por el otro, distinguidé
entre una reforma constitucional efectuada por el Congreso (constituyente
secundario) y otra efectuada por el mecanismo plebiscitario (constituyente primario).*

Hay quien, incluso, sostiene que la propuesta de acudir a esta via para rehacer la
Constitucion era antigua:

Ya en 1953 las autodefensas campesinas, mas tarde FARC, habfan solicitado del
gobierno la convocatoria de una Asamblea Nacional Constituyente. La idea fue
recogida mucho después durante el gobierno Betancur, por el EPL y por otras
organizaciones de izquierda.**

Sobre este tdpico, el testimonio de alguien que fue protagonista directo de estos
hechos, presenta una vision de los mismos que avanza en una direccién semejante. Asi,
Camilo Gonzdlez Posso, quien venia de la entrafia del M-19, sostiene que:

De la necesidad de una Asamblea Constituyente se venia hablando al interior de los
partidos tradicionales desde finales del Frente Nacional y se insistié en ella con fuerza
en el Didlogo Nacional pactado por el M-19 y el EPL con el gobierno de Belisario
Betancur. El 20 de mayo de 1989, en los salones del Congreso de la Republica, en la
Mesa de Didlogo y Concertacién sobre Asuntos Constitucionales, se firmd el pacto para
que por la via de la reforma al articulo 218 de la Constitucidn se incluyera ‘la
convocatoria a una asamblea constituyente de amplia representacién politica y social’
[...] Pero la idea de tomarse las urnas para una expresién soberana del pueblo, con un
voto extrainstitucional, se concreté en diciembre de 1989, cuando aun se sentia el
duelo por Luis Carlos Galan, Guillermo Cano y Jaime Pardo Leal, y cuando la influencia
de clientelistas y narco politicos llevd al fracaso del Congreso de la Republica en la
tarea de democratizar las instituciones.*

Otra opinién muy valiosa por venir de alguien que como Armando Novoa siguid el
proceso constituyente antes, durante y después del desarrollo, permite reafirmar la
idea de que la transicidon constitucional fue mds compleja y trasciende esa mirada
simplista que le atribuye todo el protagonismo a los estudiantes:

43 . ; . . . .. .
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** Gonzélez Posso, Camilo. La séptima papeleta, en
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Ese fue mds bien un proceso multicausal, que por distintos caminos condujo a la
séptima papeleta y al momento preconstituyente. Por supuesto, el punto de inflexién
fue el movimiento de los estudiantes, pero ya veniamos de un proceso de reforma
constitucional que en 1989 habia fracasado y que le iba permitir al M-19 saltar a la vida
civil y sobre el cual habia gran expectativa por parte de otros grupos guerrilleros como
el EPL, que de tiempo atrds venian hablando de la posibilidad de una iniciativa de esa
naturaleza. Por otra parte, el periddico El Espectador tuvo una gran influencia en toda
esa movilizacién con sus editoriales. De manera que alli hubo una confluencia de
fuerzas y hay que tener mucho cuidado con asumir que ese proceso lo desatd el
protagonismo de uno solo de los sectores. Seria equivocado pensar que en un pais
como Colombia un proceso de esa dimensién y de esa naturaleza, se desatd porque
10.000 6 15.000 estudiantes estuvieron en la calle. Alli hubo otros factores: habia
ambiente politico propicio al tema, los medios de comunicacién le dieron mucha
importancia y lo vieron con simpatia. Habia, ademds, una crisis del orden institucional y
todo lo que se habia hecho en los Ultimos cuatro afios para superarla no habia servido
para nada: se habia expedido el estatuto de defensa de la democracia, se habian
dictado medidas de orden publico, se habia creado el tribunal de orden publico, y nada
de eso sirvid. Entonces pasamos de una crisis politica generada por la presencia del
narcotrafico y el asesinato de candidatos presidenciales, a una crisis de orden
institucional que fue la que permitié desatar el proceso preconstituyente.

Por su parte, la ex constituyente Maria Teresa Garcés Lloreda aporta la vision de quien
desde la sociedad civil también tuvo un papel protagdnico en este proceso germinal:

Estuve muy cerca de los movimientos sociales que propiciaron que hubiera Asamblea
Constituyente, porque trabajaba como investigadora en el Cinep y a través de esa
instituciéon tuve mucho contacto con el movimiento estudiantil, pero también con
trabajadores, campesinos, indigenas, etc. Y desde ahi, desarrollamos una labor
bastante fructifera para que se diera la Constituyente. Incluso, con algunas personas
trabajamos acercandonos a los candidatos presidenciales. Fuimos donde cada uno de
ellos a comprometerlos con la idea de la Asamblea Constituyente y todos prometieron
que, si salian elegidos, iban a propiciarla. Ademds, como tuve mucho que ver con el
gobierno de Barco, pude hablar varias veces con don Germdn Montoya y con la
secretaria juridica de la Presidencia para convencerlos de la importancia de que hubiera
Asamblea Constituyente.

Camilo Gonzdlez Posso es de la idea de que en esta materia todavia no se ha contado la
historia menuda del movimiento que llevd a que millones de colombianos depositaran,
en las elecciones de marzo de 1990, un voto a favor de la convocatoria de una asamblea
constitucional llamada a instituir la democracia participativa como pacto nacional para
la paz. Al efecto, él presenta una versidn casi arqueoldgica de esos hechos cuya
ocurrencia permitié desatar ese proceso:

Parte de esa historia se hizo en una mesa del Hotel Continental en Bogotd, cuando con
algunos amigos de la revista Debate decidimos proponerle a Carlos Pizarro que, ante el
hundimiento de piezas claves del pacto firmado con el gobierno Barco y que figuraban
en la fallida reforma constitucional, se llamara a un voto adicional para que los
colombianos se pronunciaran por la paz y por una constituyente para la democracia. El
primer borrador lo redactamos en una servilleta. Los coautores Alberto Caicedo y



Adriana Velasquez, conocidos como parte del grupo de los doce apdstoles delegados
por el M-19 para las mesas del didlogo, fueron los encargados de llevarlo a Santo
Domingo, donde se concentraba la comandancia de esa agrupacion a la espera del
cumplimiento de compromisos por parte del Gobierno y del Congreso, para pasar a la
desmovilizaciéon total. Pizarro dejé en remojo la iniciativa mientras firmaba sin
condiciones el acuerdo de incorporacién a la civilidad, pero la retomé a finales de
febrero de 1990 como parte de su campafa a la Alcaldia de Bogotd; su lema fue:
Constituyente en movimiento. El borrador del Continental se propuso sin mayor eco a
la CUT y en diciembre de 1989 fue acogido por los dirigentes de Fetracun, quienes lo
publicaron en su periddico. Pero fue la Comisién Pro Constituyente, que se habia
integrado desde 1985, la que le dio forma al texto que se publicé en el diario El
Espectador, con la propuesta a la familia Cano de cambiar su llamamiento al voto en
blanco por la invitacion a convocar a una Asamblea Constituyente, mediante un
Plebiscito Popular.

En la sede de la Democracia Cristiana, con un grupo designado por la Comisién Pro
Constituyente, redactamos uno de los dos textos que serian divulgados masivamente
[...] A esa cita concurrieron Fernando Carrillo, entonces profesor en la Universidad de
los Andes, y algunos estudiantes, quienes manifestaron interés en el tema y reparos a
la técnica juridica del texto propuesto [...] El resultado del trabajo de correccién
promovido por Fernando Carrillo, Camilo Ospina y Marcela Monroy no nos sorprendid
cuando fue dado a conocer en las universidades de los Andes y del Rosario. Un grupo
de profesores y estudiantes de esas universidades, que por lo demads tenian
comunicacion fluida con Manuel J. Cepeda y otros asesores del equipo del presidente
Barco, le dieron forma al texto que seria divulgado por el diario El Tiempo como la
papeleta de los estudiantes y que incluyd a la democracia participativa como eje del
cambio constitucional.

Se habian dado al menos tres procesos, que confluyeron simbdlicamente en la sede
organizada en el sétano del Cinep, que sirvid ante todo al nicleo de estudiantes que se
colocaron a la cabeza de una convocatoria que habia adquirido la dimensidn de un gran
acuerdo nacional resumido en la séptima papeleta. Los jesuitas colaboraron mucho,
incluso para pagarle a la imprenta de El Tiempo, con un cheque del Provincial, la
impresion de las papeletas que distribuimos el 11 de marzo. Desde la campafia de
Pizarro, la gerencia distribuyd otros millones de papeletas acogiendo el texto de los
estudiantes. Y los candidatos galanistas, como Maria Cristina Ocampo, hicieron otro
tanto. Fue clave la decisién de El Tiempo de publicar el voto durante varios dias,
invitando a la gente a incluirlo de séptimo, después de las listas de ediles, concejales,
alcalde, diputados, representantes y senadores.*®

Otra visidn que resulta altamente esclarecedora es la de Antonio Navarro Wolff, pues
en su doble condicidn de copresidente de la Asamblea Constituyente y de lider del M-19
en el proceso de reincorporacion de ese grupo a la vida civil, desempefidé un papel
protagénico. El, sobre este particular, sostiene que:

En las negociaciones entre el gobierno de Virgilio Barco y el M-19, el tema de la
constituyente nunca figuré como tal. El antecedente que recuerdo es tal vez una

46 Gonzdlez Posso. Op. cit.



propuesta del EPL. Cuando estdbamos en un proceso de tregua con el gobierno del
presidente Betancur, ese grupo propuso una asamblea constituyente, pero en aquel
momento la iniciativa no tuvo ningun eco, no tuvo mucha importancia. Después ese
proceso se deteriord, se rompid y el conflicto se hizo mas complejo. En 1989, durante
las conversaciones con Barco, nunca aparecid el tema de la constituyente, entre otras
cosas, porque no parecia un tema de negociacién factible. Es mas, lo que habiamos
negociado era una reforma constitucional que permitiera una circunscripcion especial
para el M-19 desmovilizado, que aumentaba el tamafio del senado y de la camara de
representantes en un numero de miembros que dependia de la votacidn que
lograramos en el afio 1990. Esa propuesta se hundié con el intento de reforma
constitucional de 1989, y entonces, nos quedamos sin nada en la mesa de negociacién
politica. No obstante, el M-19 decidid, de todas maneras, continuar el proceso de pazy
finalmente nos incorporamos a la vida civil en marzo de 1990.

Y agrega:

Cuando nos desmovilizamos, simultdneamente empezd a moverse la idea de la
séptima papeleta, de la constituyente, de la asamblea constitucional y ciudadana.
Gente que estaba con nosotros participd en ese proceso. Fabio Villa por ejemplo,
estaba en un grupo de jévenes estudiantes universitario; Camilo Gonzalez Posso
también participd en ese proceso de discusion de lo que debia ser, pero no fue parte
de las negociaciones ni estuvo vinculado al proceso. Asi que eso fue una coincidencia y
claro, cuando salimos al escenario y simultdneamente se estaba moviendo ese debate,
pues participamos en él. Pero como todos los grupos politicos, lo hicimos de modo
indirecto. Como lo hizo Carlos Lleras Restrepo en esa época por ejemplo, y el mismo
César Gaviria. O sea, se apoyaba el proceso, pero se dejaba la iniciativa a los
estudiantes, porque era extrainstitucional y porque crefamos que la manera mas
conveniente de sacarla adelante, era que fuera una iniciativa ciudadana. Efectivamente
hubo gente en esa actividad de nuestra institucién, como la hubo del Nuevo
Liberalismo, como la hubo del llerismo, como la hubo del gavirismo, como la hubo de
diferentes sectores.

Finalmente, y siempre en este mismo contexto, el ex constituyente Fabio Villa presenta
una muy buena sintesis de las condiciones que permitieron que se diera convocatoria
de la Asamblea:

El primer tema grueso es el tema econdémico y social: la pobreza, la diferencia
econdmica, la diferencia social, el crecimiento de los grandes grupos econémicos, la
brecha -de la que hablé Alfonso Lépez por alld en los afios 70— cada vez mds grande.
Yo creo que alli hay un gran elemento, que aunque ha estado presente en la realidad
colombiana muchisimos afios, en ese momento fue un gran sembrado que permitid la
germinacion de ese proceso. El segundo tema es que se vivia la época del
narcoterrorismo. Pablo Escobar y los extraditables deciden poner bombas en todo el
pafs para generar zozobra colectiva, miedo, terrorismo, amedrentamiento, y por eso la
gente querfa una respuesta, una solucidn. El tercer elemento que motiva el tema, es el
proceso de paz. El M-19 habia propuesto una solucién politica, pero era un acuerdo de
paz que requeria de unas reformas que le permitieran la insercién electoral y la
insercion a la politica. Pero el Congreso de la Republica negd la reforma que se tratd de
tramitar y eso abrid las puertas a que se generara otro tipo de institucién que pudiera
validar el proceso de paz. Y el mecanismo validador del proceso de paz del M-19, y que



logra garantizar los procesos de paz del EPL, el PRT, el Quintin Lame y las Milicias
Populares de Medellin, es el escenario de la Asamblea. El cuarto elemento es el
asesinato de los cuatro candidatos presidenciales: la muerte de Jaime Pardo Leal
primero, en el 87, y luego las de Bernardo Jaramillo, Carlos Pizarro y Luis Carlos Galan,
originan en el pais una enorme conmocién. No podia ser de otra manera, cuatro
candidatos presidenciales asesinados en tan pocos afios conmocionan a cualquier
sociedad. Y no se trataba sélo de miembros de la izquierda sino también, en el caso de
Luis Carlos Galdn, de un hombre que representaba un centro politico importantisimo y
una expresion intelectual del cambio pacifico. Eso genera sin duda, un trauma que el
pafs quiere resolver y la Constituyente es, por decirlo de alguna forma, esa posibilidad.
Y el quinto tema es el descrédito absoluto de la clase politica. Creo que en la historia
del pais ha habido dos o tres momentos donde el Congreso y la clase politica han
estado tan desacreditados como en ese final de la década del 80 y principios de la del
90. Creo que se dio la circunstancia de que la gente queria cambiar a los politicos
porque estaba fatigada de lo que el Congreso representaba: un Congreso que no
resolvia ningun problema, un Congreso inmerso en rebatifias particulares, lleno de
clientelismo, una clase politica desacreditada, unos partidos tradicionales -liberal y
conservador-, que se habian agotado como instancias de representacion politica, que
no representaban a la sociedad.

Finalmente, es de justicia reconocer el significativo papel que jugaron los que por
entonces eran los grandes diarios nacionales El Tiempo y El Espectador, que de manera
casi unanime, y desde un comienzo, se erigieron en cajas de resonancia de ese amplio
movimiento que proponia la sociedad civil. La trascendencia y alcance de este apoyo, lo
pone de presente el ex constituyente Gustavo Zafra:

La inquietud de las universidades del pais fue, por supuesto, apoyada por todos los
factores de poder. Pero en gran medida, fueron los medios de comunicacién los que
convalidaron el apoyo de la séptima papeleta. Es mas, sin el apoyo de la televisién y la
prensa escrita, sobre todo, la de Bogota y las cadenas radiales, el movimiento
universitario hubiera quedado como un movimiento importante, pero como ha habido
muchos en la historia de los procesos politicos universitarios en Colombia. Por citar un
ejemplo, hubieran quedado como los que estuvimos en la universidad en el afio 68. Lo
que le dio el valor agregado, es que los medios hicieron la resonancia.?

3.2 La séptima papeleta

Dicen que cuando el presidente Lopez habla, el pais piensa; yo digo
que cuando los jévenes hablan el pais cambia.
Fabio Villa Rodriguez

Queda claro, entonces, que el proceso se pudo llevar a cabo favorablemente gracias a
la existencia de un ambiente ampliamente propicio a la convocatoria de una asamblea

7 En este punto no estd de mds poner de presente que también entre estos dos periddicos se trabd una
disputa sobre el origen de la Asamblea, que en el editorial del 8 de marzo de 1990, El Tiempo calificé
como “ridicula e infantil competencia por la paternidad de la idea”.



constitucional, una iniciativa cuya formalizacién se produjo en un articulo publicado por
Fernando Carrillo en el periddico El Tiempo el 6 de febrero de 1990, en que por primera
vez se hablé de la “séptima papeleta”. Ademads, también es cierto que los tiempos del
movimiento popular que pedian la Constituyente, se conjugaron perfectamente con la
dindmica electoral del pais en la medida que en el mes de marzo de 1990 se iba a acudir
a las urnas para votar por seis cargos de eleccidn popular: senadores, representantes,
diputados, concejales, alcaldes y ediles de juntas administradoras locales. Esa
circunstancia facilité que ese dia grupos significativos de ciudadanos, movidos por una
gran operacidon medidtica, depositaran una papeleta mas, la séptima, en la que se
reclamaba la convocatoria de una asamblea constitucional.

Habria que precisar que este fue un movimiento que se produjo, ademds de
espontdneo, de forma bastante ingenua. Asi lo sostiene una pluma tan autorizada
como la del ex constituyente Carlos Lleras de la Fuente, quien en términos generales
presenta una vision poco idilica del proceso que se viene describiendo:

[...] la séptima papeleta, respecto de la cual casi nadie puede dar explicaciones
coherentes hoy en dia y que muchos ni siquiera suponen que tenga algo que ver con la
reunion de la Asamblea Nacional Constituyente, se ‘vendié’ como magico elixir, de la
misma manera que, meses después, la Asamblea se agregd a las otras seis papeletas y
la gente depositd el paquete en las urnas sin tener mucha conciencia de las posibles
consecuencias de ese acto, lo cual obligd mas tarde al Gobierno a desplegar la mayor
campafia publicitaria de nuestra historia politica para lograr una votacién decorosa
para la eleccién de miembros de la Asamblea [...] Pues bien, las seis papeletas de mayo
de 1990 arrastraron a las urnas a la séptima y mas de siete millones de ‘Constituyentes
primarios’ conducidos —en alto porcentaje- por los caciques politicos que en este
momento en forma imprudente consideraron Util sumarse a los grupos reformadores,
resolvieron que deberia convocarse una asamblea para reformar la Constitucién por
una via distinta de la contemplada en el articulo 218 de la Carta.*®

De este relato se desprende una lectura que resulta cuando menos paraddjica, y segun
la cual, detras de las entretelas de la historia, queda la sensacién de que, asi sea
parcialmente, el éxito de la séptima papeleta se le debe en parte a la clase politica, que
era el estamento contra el que mas ahinco se pronunciaba el pais nacional. Y esa
realidad parece tan evidente, que hasta el propio Garcia Marquez la denuncié en El
Espectador el 9 de marzo de 1990:

[...] la clase politica gastada, oxidada, vieja, desueta y viciosa, estd tratando de
aprovecharse de la iniciativa sobre la convocatoria de una constituyente para tratar de
acomodarse a la nueva situacion y hacer que la Constitucidon que se adopte
préximamente sea a su acomodo para mantener los privilegios.

Asi pues, a ese impulso ciudadano se habian venido sumando diversos estamentos
sociales, de manera muy particular los medios de comunicacion, que divulgaron

8 Lleras de la Fuente, Carlos. Interpretacién y Génesis de la Constitucién colombiana. Camara de Comercio
de Bogotd, Bogota, 1992, pp. 13-14.



ampliamente diversos textos de séptima papeleta.*® Incluso, el Presidente de la

Republica, un dia antes de que se desarrollara la jornada electoral, no sélo invitaba
vivamente a votar, sino que le recordaba al pais que si bien ahora esa era una idea
espontanea, el germen de la misma habia sido su gobierno:

Mafiana los ciudadanos también tendran la posibilidad de depositar en la urna de
votacion lo que se ha denominado la ‘séptima papeleta’. En ella se formula una
peticion para que la Constitucién sea reformada por una Asamblea Constituyente
amplia, abierta y representativa de todos los sectores nacionales. Esta iniciativa
promovida por jévenes universitarios ha recibido un gran respaldo, que incluye el de
autorizados voceros de todas las fuerzas politicas y sociales. Es una manifestaciéon de
esa voluntad de cambio institucional que cobrd fuerza hace dos afios cuando, en
enero de 1988, propuse que se hiciera un plebiscito.50

Finalmente, la movilizacién social, institucional y ciudadana pudo concretarse en la
séptima papeleta, depositada en las elecciones que se llevaron a cabo el 11 de marzo de
1990 y que se constituyeron en un hecho politico de extraordinaria magnitud gracias a
los 27235.493 sufragios estimados que los ciudadanos depositaron espontdaneamente
ese dia, y en los cuales solicitaban la puesta en marcha de una asamblea
constitucional.”’ Formalmente jamdas se conocid ni se conocerd el nimero total de
papeletas depositadas a favor de la Constituyente, en gran medida debido a que, como
dice uno de los promotores:

[...] no todos los jurados de votacidn las escrutaron ni consignaron en las planillas
respectivas. Por ello nunca acudimos al derecho de peticién frente a la Registraduria
para que, a este respecto, se nos diera una informacién oficial. Ni siquiera la Corte
Suprema de Justicia, para el fallo del Decreto 927, pidié oficialmente tal informacidn,
sino que lo asumié como un hecho notorio que describié como el Clamor Popular.

*9 Eltexto de las papeletas que divulgaros los dos principales diarios fue el siguiente:

EL TIEMPO EL ESPECTADOR
Voto por Colombia Plebiscito por Colombia
St Voto por una Asamblea Constituyente
A una Asamblea Nacional Constituyente que reforma le Constitucion y determine
Cuya integracién represente directamente al pueblo cambios politicos,
colombiano, sociales y econdmicos en beneficio del
con el fin de reformar la Constitucién Nacional pueblo
En ejercicio de la soberanfa reconocida en el art. 2° de la
Constitucién Nacional. El poder electoral escrutard ese
voto

%0 Alocucion televisada del Presidente de la Republica Virgilio Barco Vargas el 10 de marzo de 1990.
! Este ndmero, asi sea parcial, se conoce gracias a que si bien la séptima papeleta no podia ser
escrutada oficialmente porque era una expresién ciudadana informal, muchos miembros de las mesas de
votacién dejaron constancia en las actas del nimero de las que fueron depositadas en sus mesas.

52 Orejuela y Rodriguez. Op. cit. pp. 123 y 124.



A pesar de esa falencia formal, y de que la iniciativa violentaba lo que expresaba la
Constitucidn en el art. 218 segun el cual el Unico habilitado para llevar a cabo la reforma
era el Congreso, la séptima papeleta vino a constituirse en un hecho de una dimensién
politica sin precedentes en nuestra historia, y a convertirse en un acontecimiento
histdrico que, como en su momento afirmé Javier Sanin, “[...] trastocé el problema: lo
que antes era puramente juridico, se volvié plenamente politico”> en la medida que la
séptima papeleta fue el instrumento que permitid trasladar el debate constituyente de
las altas esferas de la judicatura y la politica, al debate ciudadano. Asi lo reconoce
Manuel José Cepeda,

La magnitud de ese hecho politico no podia ser desconocida, pero era necesario
concretar sus efectos juridicos. El Gobierno estudid las posibilidades juridicas y politicas
que facilitarfan un pronunciamiento popular efectivo, y propuso que los partidos
politicos llegaran a un acuerdo sobre la convocatoria de una asamblea constituyente.
Aun cuando las fuerzas politicas coincidieron en varios temas, el acuerdo finalmente no
se firmd, porque no hubo unanimidad en torno al punto de si el Presidente deberia
tener el poder de convocar e integrar la Asamblea.>*

3.3 La trama judicial de la convocatoria

Vistas asi las cosas, queda claro que la séptima papeleta, a pesar de las objeciones
formales que proceden en su contra, le sirvio al gobierno nacional para, con
fundamento en esa manifestacidon popular, sustentar juridicamente la convocatoria de
la Asamblea Constituyente, lo cual se pudo hacer, paraddjicamente, mediante un
decreto de estado de sitio, que es uno de los mecanismos mas antidemocraticos que
prevé el sistema constitucional.” Asi, los sufragios depositados el 11 de marzo fueron la
coyuntura de la que se valié el presidente Virgilio Barco para acudir a las facultades
extraordinarias que le conferia el art. 121 de la Constitucidn entonces vigente y expedir
el Decreto Legislativo 927 de 1990, mediante el cual se llamaba formalmente al pueblo
para que en las elecciones presidenciales del 27 de mayo de ese afio, explicitamente
manifestara su aprobaciéon o no a la convocatoria de una Asamblea Nacional
Constitucional,®® entre otras, bajo las siguientes consideraciones:

Que el 11 de marzo de 1990 un numero considerable de ciudadanos, por iniciativa
propia, ante la inminente necesidad de permitir el fortalecimiento institucional en
ejercicio de la funcién constitucional del sufragio y de su autonomia soberana,
manifestaron su voluntad para que la Constituciéon Politica fuera reformada

53 Sanin, Javier. El camino de la constituyente. Pontificia Universidad Javeriana, Bogot3, 1991, p. 12.
> Cepeda Espinosa, Manuel José. Polémicas constitucionales. Legis, Bogota, 2007, p. 342.

S El estado de sitio habia sido declarado mediante el decreto 1038 de 1984, es decir, hacia siete afios se
vivia en una situacién permanente de excepcionalidad.
56 Obsérvese que el Decreto habla de la integracién de una Asamblea Constitucional y no Constituyente,
lo cual supone introducir un matiz aparentemente semdntico, que sin embargo, implica profundas
consecuencias juridicas. Pero sobre este aspecto se volvera mas adelante.



prontamente por una Asamblea Constitucional y que dicha convocatoria ha sido
recogida y reiterada por las diversas fuerzas politicas y sociales;

Que el mandato popular debe ser reconocido no sélo con el fin de contribuir a
normalizar la situacién de turbacién del orden publico por la que atraviesa el pais, sino
de obtener nuevas alternativas de participacion politica que conduzcan al logro del
restablecimiento del orden publico;

Que frustrar el movimiento popular en favor del cambio institucional debilitaria las
instituciones que tienen la responsabilidad de alcanzar la paz y generaria descontento
en la poblacidn;

Que el Gobierno debe facilitar que el pueblo se pronuncie en las elecciones del 27 de
mayo de 1990, puesto que “La Nacién Constituyente, no por razén de autorizaciones
de naturaleza juridica que la hayan habilitado para actuar sino por la misma fuerza y
efectividad de su poder politico, goza de la mayor autonomia para adoptar las
decisiones que a bien tenga en relacién con su estructura politica fundamental”.

Claro esta que con ocasion de la expedicion del decreto extraordinario, saltaba a la
palestra la duda que se habia suscitado en 1977 sobre la juridicidad de una convocatoria
de esa naturaleza, ya que una Asamblea Constituyente era un mecanismo que no se
encontraba previsto en el art. 218 de la Constitucién como un instrumento de Reforma.
Esa inquietud se hacia especialmente acuciante, porque el llamamiento al pueblo se
hizo a través de un Decreto de estado de sitio, producto del ejercicio de una facultad
legislativa extraordinaria en cabeza del ejecutivo, y por lo tanto, se trataba de una
norma sujeta a revision automadtica de constitucionalidad por parte de la Corte
Suprema de Justicia, drgano que, como se vio, venia manteniendo posiciones
contrarias a que la Constitucion se pudiera reformar por una via como esta. Habia,
ademas, una pregunta que en este contexto, y en relacidn con el decreto, surgia como
central:

[...] qué grado de conexidad podria existir entre una asamblea constituyente y las
motivaciones del Decreto 1038 de 1984, por medio del cual se habia declarado el
estado de sitio. Los hechos en los que se basé esa determinacién estaban referidos al
incremento de la violencia, la presencia de grupos armados, y la consabida cadena de
hechos atentatorios contra el orden constitucional, a manos de la guerrilla y los
narcotraficantes ;Cédmo conectar eso con la Constituyente?”’

De tal manera, a ese decreto de estado de sitio le cabian dos objeciones basicas: la falta
de conexidad entre la situacion social y la medida adoptada; y la violacion de lo
dispuesto por el art. 218 constitucional, que prohibia acudir a medios diferentes al
Congreso de la Republica para tramitar la reforma. Y esas dos objeciones fueron
acogidas por la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, que adopté una
propuesta de fallo negativo elaborado por el magistrado Jaime Sanin Greiffenstein y
que debia ser llevado para su aprobacién por la Sala Plena del Alto Tribunal. En ese
momento,

> Dela calle. Op. cit. pp. 90-91.



La sensacion generalizada era que se habia marchitado todo el proceso. A esto
contribuyé el concepto del procurador, Alfonso Gémez Méndez, quien planteé a la
Corte una disyuntiva. Si se considera la norma como un auténtico decreto de estado de
sitio, entonces era inconstitucional por falta de conexidad. Si, en cambio, se le atribuye
desde el punto de vista material simplemente un valor politico, por cuanto no contiene
un verdadero mandato obligatorio, entonces la Corte debe inhibirse.*®

Sin embargo, el panorama cambid radicalmente en la Sala Plena, donde el decreto fue
considerado ajustado a la Constitucion. A la primera objecidn, la Corte Suprema
contestd con estos argumentos:

(Cémo se puede afirmar la falta de conexidad de una medida de caracter
extraordinario que en una sociedad en crisis pretende facilitar la expresiéon de la
voluntad popular en asunto de tanta monta como su régimen institucional, cuya
legitimidad proviene precisamente del respaldo de esa voluntad?

En cuanto a la segunda, la Corte sostuvo lo siguiente:

Sea lo primero decir que el contenido del Decreto, tal como se desprende de su
lectura, no tiene los alcances que le pretenden dar algunos de los impugnantes; no se
trata de una reforma a la Constitucién, no es un plebiscito o un referéndum, el
Presidente no convoca al pueblo a manifestarse, se trata simplemente de dar la
posibilidad legal para que se realice la contabilizaciéon de unos votos, que pueden
presentarse o no, ser afirmativos o negativos, sobre la posibilidad de integrar una
Asamblea Constitucional, para reformar la Carta Politica [...] No puede la Corporacién
pronunciarse en esta oportunidad sobre un supuesto acto de convocatoria de una
Asamblea Constitucional para reformar la Constitucién, cuando dicho acto no se ha
producido y ni siquiera puede decirse que ocurra con el voto afirmativo de la mayoria
de la poblacién mediante la tarjeta electoral que el decreto sub examine ordena
contabilizar.”

Avalada juridicamente la posibilidad de la convocatoria, al pueblo se le consultd en las
elecciones de mayo 27 de 1990 si estaba de acuerdo o no con la integracidon de una
Asamblea Constitucional. Se trataba de una papeleta muy simple, cuyo texto, que es
tan conocido, era el siguiente:

Para fortalecer la democracia participativa, ;vota por la convocatoria de una Asamblea
Constitucional con representacién de las fuerzas sociales politicas y regionales de la
Nacidn, integrada democratica y popularmente para reformar la Constitucion Politica
de Colombia?

Si NO

Realizada la votacion el 27 de mayo de 1990, la misma fecha en que se llevaba a cabo la
eleccidn presidencial, se obtuvo el siguiente resultado: del total de los sufragantes

58 ..,

Ibidem. p. 92.
59 Corte Suprema de Justicia, Sentencia No 59 de Sala Plena, Expediente No 2149 (334-E) de mayo 25 de
1990.



5'891.117 (un 42% de participacién), 5°236.863 dijeron Si (el 88.89%), mientras que
solamente 230.080 dijeron NO (el 3.9%). Ahora bien, no estd de mas advertir que el
total de los que concurrieron a las urnas parece bastante reducido, sobre todo si se
tiene en cuenta que, segun cifras de la Registraduria, en ese momento el potencial
electoral del pais ascendia a 13’903.324 electores, con lo cual el porcentaje de respaldo
que tuvo la convocatoria termina siendo de un escaso 37%. Estas cifras
irremediablemente siembran algunas sombras sobre la legitimidad del proceso, pues
por desconocimiento, apatia o rechazo tacito, el 63% de los ciudadanos colombianos
estuvo completamente al margen de esa iniciativa fundamental. Y ese es un hecho que
resulta bastante inquietante, pues se trataba de una propuesta cuya excepcionalidad
se justificaba en la medida que con ella se buscaba darle salida a la aguda y profunda
crisis institucional en que se encontraba sumida nuestra sociedad a lo largo de la dltima
década.

De todas formas, y con fundamento en esa expresion de la voluntad electoral sobre la
necesidad de integrar una Asamblea Constitucional, el Gobierno, particularmente el
Presidente electo, procedid a desarrollar un proceso de consultas y acercamientos con
los diversos partidos politicos, pero con ninguna otra organizacion social. Esos didlogos
entre partidos se concretaron en el “Acuerdo politico sobre la Asamblea Constitucional”
suscrito el 2 de agosto por el Partido Liberal, el Movimiento de Salvacién Nacional, la
Alianza Democratica M-19 y el Partido Social Conservador. Fue asi como se cristalizé la
definitiva politizacidn del proceso constituyente, lo cual:

[...] implicé poco a poco una disminucién del apoyo popular, pues el entusiasmo con el
que se habfa votado la iniciativa en las dos elecciones anteriores se sustentaba en gran
medida en el antipartidismo que le habia impreso el movimiento de la séptima
papeleta.®®

Dicho acuerdo, que regulaba las bases generales de la convocatoria (periodo, temario,
requisitos, numero de delegatarios, etc.), fue juridificado mediante el Decreto
Legislativo 1926 de 1990. Ahora bien, con lo establecido en ese decreto, el gobierno
perseguia una finalidad muy concreta pero poco transparente, tal como lo expresa De
la Calle, quien estuvo muy cerca de ese proceso y de cuyo testimonio se deduce que el
gobierno tenia la intencidon de instrumentalizar la Asamblea y arrasar anticipadamente
con la que hasta entonces habia sido una amplia expresion ciudadana:

Se pretendia, en primer lugar, buscar que el procedimiento, de cierta manera inédito al
menos en la época reciente y, en todo caso, audaz, no se saliera de madre. El disefio
implicaba que la Asamblea Constituyente iba a tener un caracter mas bien
confirmatorio. Una especie de refrendacion de una reforma constitucional limitada,
mediante un cuerpo legitimado por el voto popular. El motor de toda esta empresa
seria el Gobierno. El eje, su proyecto, para cuya elaboracién, no obstante, se contarfa
con la participacion de las diversas fuerzas representadas en la Comisién Preparatoria

60 Amador Villaneda. Op. cit. p. 101.



[...] a cautelosa arquitectura disefiada por Gaviria y los demas jefes politicos tenia ese
telén de fondo. Una constituyente amarrada.®’

Pero ese decreto de convocatoria, por haber sido igualmente expedido en el marco de
facultades extraordinarias de estado de sitio, estaba, obviamente, sujeto a revisidn
automatica de constitucionalidad en la Corte Suprema de Justicia, érgano que ahora si
tenia que conceptuar si le daba via libre 0 no a la eleccién de una Asamblea
Constituyente, o hacia prevalecer su tesis tradicional de la competencia exclusiva del
Congreso para decidir sobre esta materia. Los temores frente a la actitud de la Corte
eran grandes, y por eso el gobierno Gaviria, que apenas estaba comenzado y tenia
parte significativa de su capital politico hipotecado en esta iniciativa, se empleé a fondo
para asegurar que la convocatoria de la Constituyente no sufriera ningun tropiezo en el
Alto Tribunal.

El Presidente y sus asesores en esa materia —especialmente el consejero para la
reforma constitucional Manuel José Cepeda- sabian que camindbamos por el filo de
una navaja, ya que si un solo movimiento resentia a la Corte Suprema o la hacia temer
por un debilitamiento de sus poderes como resultado de la reforma, hasta ahi llegaria
el asunto, pues la mayoria de sus miembros se inclinaria por recoger las velas que
habian izado diez semanas antes al declarar exequible el decreto de Barco sobre el
conteo de los votos pro-Constituyente en las presidenciales. De ahi que el gobierno se
hubiera propuesto la construccidon de un ambiente politico y de opinién que recogiera
a la mayor cantidad posible de sectores, redujera a la minima cantidad posible los
enemigos del proceso y consolidara un escenario dentro del cual a los 26 magistrados
de la Corte Suprema les resultara casi imposible tumbar el decreto de estado de sitio
que convocaria a la Constituyente.®

La alarma se justificaba, ademas, porque ese era un decreto que desde un comienzo no
habia sido bien recibido, bajo el supuesto de que:

[...] si la decisién primaria no precisé el temario de las reformas que autorizd, mal podia
pensarse que el poder constituido limitara aquella expresién fijando unos temas, por
cuanto tal hecho seria restrictivo de un mandato popular que se extendid sin limitacién
alguna.”

Y los temores no resultaron infundados, porque por unanimidad, la Sala Constitucional,
encargada de elaborar el proyecto de sentencia, propuso que se decretara la
inexequibilidad del decreto de estado de sitio. Sin embargo, en las votaciones que
luego se desarrollaron en la Sala Plena, que era la que formalmente tomaba la decisidn,
y después del cambio de parecer de dos magistrados de la Sala Constitucional, Fabio
Mordn Diaz y Hernando Gémez Otdlora, se alcanzd la fragil mayoria de 14 a 12 que
permitid la aprobacién, mediante un discutido fallo, del decreto de convocatoria.

%! be la Calle. Op. cit. pp. 72-73.

62 Vargas, Mauricio. Memorias secretas del revolcén. Tercer Mundo Editores, Bogotd, 1993, p. 118.

63 Trujillo Mufioz, Augusto. “Un pafs nacional ;Serd posible?”’, en Revista Diners N° 245, Bogota, agosto de
1990, p. 52.



La Corte Suprema considerd que era legitimo el lamamiento a elecciones hecha por el
gobierno, pero, acogiendo lo que era una generalizada opinidén, declaré contrarias a la
Constitucion las limitaciones impuestas en cuanto al temario a debatir y las condiciones
de elegibilidad que esa norma pretendia establecer. No sobra advertir que esa
exequibilidad, aunque fuera parcial, sélo se logré en medio de una fuerte controversia
juridica al interior de ese Tribunal, y gracias, entre otras razones, a la enorme presién
que el gobierno ejercié publicamente sobre la Corte, pues éste era consciente de que
un fallo de inconstitucionalidad le significaria un golpe que:

[...] tendria caracteristicas de desastre: aparte de que podia convertirse en una
excelente arma de reforma institucional y politica, la reforma constitucional era el
suefio del que dependia buena parte del compas de espera que los colombianos le
estaban dando a Gaviria.*

Dada la magnitud histdrica del fallo, y en consideracién a que él supuso un cambio de la
doctrina constitucional establecida, vale la pena detenerse en algunos de sus apartes.
En esencia, lo que en ese momento la Corte Suprema sostuvo fue que:

Es un dato mas que se ha proyectado tanto en la historia de Colombia como en la de
otras naciones, que cuando las instituciones adoptan sistemas demasiados rigidos para
su reforma, surgen crisis y perturbaciones que pueden poner en grave peligro los
valores fundamentales de la convivencia y el sistema republicano y democratico. Por
eso es preciso proceder con toda diligencia y previsidn a interpretar los anhelos de
cambio y renovacién de las instituciones que ha expresado el pueblo, primero
informalmente y luego el 27 de mayo en forma legitima y avalada por la propia
Sentencia nimero 59 de 24 de mayo de 1990 de la Corte Suprema de Justicia.

En pocas pero trascendentes palabras, el Poder Constituyente Primario, representa
una potencia moral y politica de dltima instancia, capaz, aun en las horas de mayor
tiniebla, de fijar el curso histdrico del Estado, insurgiendo como tal con toda su esencia
y vigor creativos. Por esto mismo, se sabe abrir canales obstruidos de expresidn, o
establecer los que le han sido negados, o, en fin, convertir en eficaz un sistema
inidéneo que, por factores diversos, ha llegado a perder vitalidad y aceptacion.®

Decia ademas la Corte, recogiendo el sentir de sentencias precedentes, que

Cuando la Nacidn, en ejercicio de su poder soberano e inalienable, decide pronunciarse
sobre el estatuto constitucional que habra de regir sus destinos, no esta ni puede estar
sometida a la normatividad juridica que antecede a su decisidn. El acto constituyente
primario es en tal sentido, la expresién de la maxima voluntad politica, cuyo ambito de
accién por su misma naturaleza, escapa a cualquier delimitacidon establecida por el

64 Vargas. Op. cit. p. 126. Ademas reconoce que obrd como circunstancia providencial el hecho de que
uno de los principales asesores del magistrado Fabio Mordn, Héctor Riveros Serrato, se convirtié en un
aliado incondicional del gobierno Gaviria en el curso de este proceso.

65 Corte Suprema de Justicia, Sentencia No 138 de Sala Plena, Expediente No 2214 (351-E) de octubre g de
1990.



orden juridico anterior y, por ende, se sustrae también a todo tipo de juicio que
pretenda compararlo con los preceptos de ese orden.®®

Pero para lograr un mayor esclarecimiento sobre el alcance de lo que en este contexto
se debatid, resulta ineludible traer algunos apartes del salvamento de voto que fue
suscrito por los 12 miembros de la Corte que no acogieron el sentido del fallo
mayoritario. El salvamento aporta, entre otros, los siguientes argumentos:

Para nosotros es incontestable que corresponde al Congreso mediante el proceso
especial de dos legislaturas ordinarias sucesivas la reforma de la Constitucién, lo cual
estd dicho con claridad inconfundible por las normas citadas, que abundaron en
certeza al emplear ambas el adverbio ‘sélo’ que es de suyo terminante, contrario a lo
cual, el decreto, si bien se cuidé de no hacer la convocatoria directamente, sin ninguna
duda crea un sistema de reforma diferente y la encomienda a una Asamblea distinta
del Congreso.”

Y agregaba el Salvamento que:

En rigor, pues, de la axiologia que inspira la existencia misma de la Constitucién como
norma juridica, y en razén de su ‘telos’ esencial, no pueden existir actos del poder
susceptibles de ser calificados como simplemente politicos —en la connotacién de
extrajuridicos— ni, mucho menos, es dable admitir Ia posibilidad de que su condicién de
tales, en caso de que existieran, conduzca a sustraerlos de la natural justiciabilidad de
todos los que emanan del titular ordinario o extraordinario de la potestad de legislar.
Entendemos que al no declararlo asi, la Corte entregd el ordenamiento politico-
constitucional patrio a la tentacién de un retroceso histdrico injustificable en la marcha
hacia una sociedad mas racional y libre, que se consuma a través de la introduccién en
nuestro régimen de una manifestacién de inmunidad del poder, ausente de nuestras
instituciones hoy y desde hace mucho, e impropia del dmbito constitucional, menos
justificable ahora cuando el Derecho Administrativo, que siempre la contemplé como
un reducto de exencidén frente al imperio universal del derecho, la ha abandonado
irreversiblemente al final de una larga, accidentada y fecunda evolucién de sus
instituciones y principios.

El deber indeclinable de la Corte era, entonces, el de emitir un fallo de mérito en
concordancia con las consideraciones juridicas que anteceden, pues actia en guarda
de la integridad de la Constitucién y no como artifice o promotor de hechos politicos
por importantes que ellos sean; tan cierto es esto que el propio decreto, a través del
acuerdo politico en que se basa y al cual incorpora, prevé que ‘el Gobierno acatard el

% Estos argumentos de la Sentencia, son tomados textualmente de otro pronunciamiento trascendental,
la Sentencia No 54 de junio 9 de 1987, de la que fue ponente Hernando Gémez Otdlora. Por su parte,
Manuel José Cepeda resume muy bien el sentido del fallo: “.. el pueblo no estd limitado por la
Constitucién cuando se expresa sobre el contenido de una reforma constitucional o sobre el procedimiento
de reforma; el Congreso no podia crear una asamblea constituyente, pues sélo el constituyente primario
tenia el poder para hacerlo; el pronunciamiento popular sobre el contenido de una reforma o sobre los
métodos para reformar la Constitucidn impedia que la Corte se pronunciara sobre su inconstitucionalidad;
los vicios formales o de trdmite en un proceso constitucional quedaban saneados cuando el
pronunciamiento popular aprobaba el contenido de esa reforma constitucional”. Op. cit. p. 340.

o7 Salvamento de Voto de noviembre 6 de 1990 a la Sentencia CSJ No 138 de octubre 9 de 1990.



fallo correspondiente de la Corte Suprema de Justicia’, lo que implica reconocerle el
Unico caracter que puede ostentar como es el de drgano constituido para lograr la
supremacia de la Constitucidn. Distinto seria que la Constitucion ya hubiese sido
reformada, pues en este caso seria esta la Constitucion que habria que guardar porque
el hecho politico se habria convertido en ordenamiento juridico respetable.

Bien entendido, sin embargo, que nuestra posicién no pretendié estorbar en ninguna
forma que se produzca el cambio institucional que los colombianos sinceramente
quieran, sélo que para ello se remite a lo que la propia constitucion manda sin
condiciones, teniendo al Congreso como el representante natural del pueblo, donde
convergen las distintas ideologias, programas e intereses asi como las aspiraciones
regionales; es este foro ya establecido, en el cual puedan hacer presencia todos los
ciudadanos, tanto los que han estado dentro de la Ley como aquellos que realmente
quieren volver al orden civil, el que debe recibir el apoyo y el entusiasmo de la opinién
publica y la ayuda ingente y de gran aparato que hoy desgraciadamente el Gobierno
orienta hacia la ruptura del orden juridico que él mismo estd encargado de cumplir
segun el juramento prestado. El Congreso, rodeado por el clamor popular y con el
auspicio serio y responsable del Gobierno, cumpliria su misién como lo ha hecho en
otros momentos histdricos de la patria, pues constituye un compromiso ineludible.®®

Vistos los hechos con el prisma de la historia, parece necesario ratificar la idea ya tan
asentada de que en esa oportunidad la Corte Suprema comprendid que la realidad
factica se imponia sobre la realidad normativa y entendid también que el pueblo
soberano es el titular indeclinable de la suprema capacidad de decision politica, y que
por tanto no se le puede sujetar a perpetuidad a una normatividad obsoleta e incapaz
de asegurar la pacifica y democratica convivencia de los ciudadanos. Asi pues, la Corte
admitié que se acudiera al sistema de Asamblea Constituyente, aunque no fuese un
mecanismo que estuviera formalmente previsto en el texto de la Constitucion,
imponiendo asi un nuevo criterio, diferente al exagerado formalismo en que se fundaba
el salvamento de voto. Y esa manera de proceder fue la que permitid, contra todo
prondstico, que la Corte Suprema corrigiera su tradicional doctrina establecida
mediante Sentencia de mayo 5 de 1978,°° y en la cual se indicaba que la reforma
constitucional sélo se podia adelantar por los mecanismos previstos en el art. 218 de la
Constitucion, es decir, a través del Acto Legislativo tramitado por Congreso de la
Republica en su condicidon de Constituyente derivado.

Sin embargo, ese trascendental fallo, que hoy goza de un valor meramente histdrico,
todavia sigue siendo objeto de fuertes criticas. Asi por ejemplo, Hernando Yepes Arcila,
que tiene la virtud de haber sido constituyente pero también de haber participado en la
elaboracién de ese pronunciamiento en calidad de Magistrado de la Corte Suprema, y
sobre todo, de haber sido parte del grupo de 12 magistrados que salvd el voto,
dieciocho afios después, sigue pensando que el fallo fue una gran equivocacién:

%8 |bidem.

% De esta Sentencia fue ponente el magistrado José Maria Velasco Guerrero, que en 1991 integré la
Asamblea Nacional Constituyente.



Me conté entre la minoria de doce magistrados que nos opusimos al fallo, o mas bien
que respaldamos la ponencia original adversa a la constitucionalidad del decreto que
habia sido formulada por unanimidad en la Sala Constitucional de la Corte Suprema,
bajo la inspiracidn del presidente de esa Sala doctor Jaime Sanin, que fue el autor del
texto.

Seguidamente Yepes Arcila enumera una serie de razones de caracter juridico y politico
que en su momento motivaron la adversa posicidn de los 12 magistrados respecto de la
constitucionalidad del decreto que convocaba a la Asamblea:

La situacién precedente a la emisidn del decreto es una situacién altamente confusa.
Estan claros los movimientos de opinién, la intencién del sector universitario,
particularmente de los jévenes que se habian agrupado en el movimiento de la séptima
papeleta, de promover un cambio constitucional que ellos entendian como un cambio
limitado, un cambio confinado dentro de determinados temas, sin mucha precisién por
cierto acerca de qué era realmente lo que pretendian. Habia, ademads, un anhelo
variopinto en favor de establecer la democracia participativa, pero cuando se intentaba
investigar en qué consistia la famosa democracia participativa, realmente no se
avanzaba mucho en la determinacién de un concepto que pudiera ser operativo. Sin
embargo, dijéramos que mads que la precision técnica y la precisidon politica, en los
objetivos de esa reforma propuesta por los estudiantes lo que se observaba era una
profunda inquietud con respecto al estado de cosas del pais, la situacidn de violencia
generalizada, la desazén por la muerte de Galdn y por los otros asesinatos de
personalidades destacadas de la vida politica, y que conmovian la conciencia
estudiantil. A esto se sumaba, desde luego, un poco de oportunismo de la politica,
sobre todo de la clase parlamentaria y de algunos sectores vinculados a lo que iba a ser
el nuevo gobierno. Oportunismo en el sentido de que habian visto fracasar varios
intentos de reforma constitucional por la forma como fueron tramitados.
Particularmente habia generado desazén en la clase parlamentaria el tema de la
inexequibilidad de la reforma constitucional de 1979, y fundamentalmente, la
paralizacién desde fuentes oficiales del iter de una nueva reforma hecho por el
gobierno Barco.

De manera que el ambiente preconstituyente generaba una muy confusa realidad de
qué era lo que estaba gestdndose. En otras condiciones, el decreto que le dio forma a
la inquietud de los estudiantes y al impulso proveniente de algunos medios masivos de
comunicacion, particularmente El Espectador que fue el autor de la idea de Ia
Asamblea Constituyente, carece de claridad. El esfuerzo del presidente Barco de darle
forma politica a la inquietud de los estudiantes, participaba de ese mismo fendmeno de
confusién general en torno al asunto y por eso el decreto es altamente controvertido y
sigo pensando que es radicalmente inconstitucional. Lo es en primer lugar por tratarse
de un decreto de estado de sitio, en la medida que una de las garantias de la
estabilidad y la legitimidad de la Constitucién que adoptan normalmente los
ordenamientos politicos del mundo, es prohibir su modificacién bajo el estado de
excepcion. Desde luego que cuando esto se dice en Europa se habla de un estado de
excepcion excepcional y cuando se habla en la Colombia de 1990 estamos hablando de
un estado de excepcidén habitual, que como sabemos, era la gran falencia de nuestro
régimen institucional. Pero estd claro que esa expresion de la capacidad extraordinaria
legislativa del ejecutivo durante un estado de excepcidn, hacia profundamente
ilegitimo el origen del decreto. Por otra parte, la plasmacidn juridica de la idea, asi



como los argumentos y las razones esgrimidas, hacian de él un estatuto de
constitucionalidad muy discutible en su contenido material, pues se trataba de un
sistema anormal, claramente inconstitucional. Por eso, para llegar a la conclusidn de la
constitucionalidad del decreto, la Corte tuvo que resquebrajar y despedazar un nimero
muy importante de nociones juridicas y politicas hasta entonces inconmovibles. Como
se ve cuando se lee la sentencia, es una soluciéon demasiado pobre, es una sentencia de
un contenido técnico y de una argumentacién juridica realmente deficitaria. Sin
embargo esa fue la decision de la mayoria que a mi entender estuvo muy presionada
por la opinidn publica, interesadamente promovida desde los medios de comunicacidn,
pero particularmente desde el ejecutivo. Recuérdese el obsceno discurso del
Presidente cuando dijo que no era posible que 27 ciudadanos pudieran burlar el clamor
de 40 millones de colombianos. Y esa es una expresién que dicha desde la altura del
poder, obviamente significaba una presién muy severa sobre la Corte y que cuando la
comparo con el resultado, no puedo menos que pensar que tuvo influencia en la
decision. Agregaria, por otra parte, que desde el punto de vista técnico, la sentencia
tuvo un defecto enorme, pues no solamente le dio via libre a un proceso al margen de
la Constitucién para reformarla, sino, fundamentalmente, permitié anclarlo en la teoria
del poder constituyente primario, teoria que fue manejada en forma incongruente e
incoherente en el texto de la sentencia. Los conceptos de poder constituyente
primario y de poder constituyente constituido los maneja con una libertad inapropiada
para un documento de esa clase, elaborado por juristas de la categoria de los que lo
hicieron. Y los maneja en términos ademas de incoherentes, contradictorios, porque
termina en alguna parte de las consideraciones y de las decisiones fundandose en el
hecho de que la asamblea es constituyente mientras que el pueblo no lo es.

El mismo Yepes Arcila pasa a explicar la forma como se puede entender ese giro
profundo que le permitid a la mayoria de la Corte modificar radicalmente el alcance que
hasta entonces se le daba al art. 218 de la Constitucion.

Las razones politicas provenientes del entorno de opinién en ese momento, la forma
como el poder ejecutivo alimentd artificialmente lo que la sentencia llama el clamor
popular, y la presidn del Presidente de la Republica, que para impresionar y presionar
llegd a expresiones osadas y de alguna manera impropias de un régimen de estado de
derecho. Aparte de eso, el Dr. Gomez Otdlora, que era miembro de la Sala
Constitucional de la Corte y que participé con su voto positivo en la adopcidn de la
ponencia del magistrado Sanin que fue acogida unanimemente por la Sala para ser
llevada a la Sala Plena con una decisién claramente adversa a esa constitucionalidad,
cambié de opinidn, porque el grupo de proponentes de la constitucionalidad del
decreto, aceptd llevar a la sentencia el concepto de poder constituyente primario
exento de normatividad, que era un concepto que habfa sido expuesto con mucho
brillo en una sentencia anterior por el Dr. Gémez Otalora, y en la que habfa incorporado
una sintesis de poder muy afortunada: el constituyente primario como un poder
legitimo que sin atencidn a formalidades juridicas de ninguna clase y sin vinculacién a
ninguna norma positiva de derecho se pronuncia en el modo y oportunidad que lo
encuentre prudente y a través de los procedimientos sobre las normas
constitucionales que se vinculan a la constitucién. De manera que con base en esa
doctrina era posible llegar a sostener que aqui se trataba también del constituyente
primario y que siendo tal, era improcedente declararlo inconstitucional. Ese es el
racionamiento que hay en la base de la decisién.



En relacidn con la declaratoria de inconstitucionalidad del temario, hay que decir que
en ese caso la Corte Suprema no sélo actué conforme a derecho, sino con coherencia
politica, porque el Gobierno trataba de arrogarse una legitimidad y unas competencias
que no le correspondian y de alguna manera buscaba canalizar el proceso
constituyente. De paso, como lo ha sostenido la mayoria de la doctrina, con esa
declaratoria la Corte abrié el camino a un proceso de revision integral de Ia
Constitucion, que ya no se referia a una mera reforma puntual como en principio se
pretendia. Esto supone, en otras palabras, que el fallo convirtié lo que era una
Asamblea Constitucional en una Asamblea Constituyente. Aunque no estd de mas
advertir que la idea de que se trataba de una Asamblea Constituyente y no de una
Constitucional se tenia desde muy temprano del proceso, tal como lo demuestra un
escrito de Javier Sanin publicado en el periddico La Prensa en julio de 1990:

Hoy se contintia con la ambigliedad entre constitucional y constituyente que ha
caracterizado al debate. Cada término implica un paradigma diferente y unas
connotaciones distintas. Al utilizar constitucional se esta indicando que la Asamblea no
puede salirse de los parametros —en temas, procedimientos y efectos— sefialados por la
actual Constitucion. Al usar constituyente, se entiende otra cosa: no una reforma
solamente, sino la posibilidad de construir una nueva carta fundamental, sin temas
vedados.”®

Claro que en el marco de estas reflexiones queda una cuestién por resolver: el pueblo,
de manera expresa en la papeleta de convocatoria, habia dicho que votaba por la
conformacién de una Asamblea Constitucional y no de una Asamblea Constituyente.

Superado el tramite en la Corte Suprema, se procedid a convocar las elecciones que en
el Decreto habian sido fijadas para el 9 de diciembre de 1990. Y con la finalidad de
garantizar el éxito de las mismas, durante esta etapa preconstituyente el Gobierno
tomoé dos medidas basicas: en primer lugar, desplegé una amplia y costosa campafa
publicitaria que con el lema «La Constituyente es el Camino» pretendia motivar a la
ciudadania para que participase de forma activa en este proceso; y en segundo
término, se convocd a los ciudadanos y a los actores sociales para que presentaran
todas las propuestas e iniciativas de reforma constitucional que consideraran
pertinentes a través de unas mesas de trabajo que funcionaron en todo el pais entre el
16 de septiembre y el 15 de noviembre de 1990.

Esas mesas supusieron un intento por recoger iniciativas de distintos sectores sociales,
obviamente sin ninguna garantia de aprobacién durante las deliberaciones de la
Asamblea y la mayoria no tendrian luego un abanderado determinado. Tristemente ese
fue mas un mecanismo de sondeo que un proceso de consenso.”'

Ahora bien, a este respecto, no esta de mas mencionar el testimonio de un cercano
colaborador del gobierno de entonces, segin el cual, esa fue una estrategia para

70 Sanin. Op. cit. p. 22.
™ Amador Villanada. Op. cit. p. 109.



mantener vivo el interés de la ciudadania en el proceso, pues la opinidn publica en ese
momento era altamente cambiante.

Esto le permitid al gobierno, y en especial a Gaviria, estar presente en las noticias a lo
largo de casi todo el segundo semestre del 90, con discursos de instalacién de los mas
variados foros sobre la reforma constitucional [pues] Por momentos las encuestas [...]
parecian indicarnos que el respaldo a la idea de la Constituyente tambaleaba.”

Sea cual sea la motivacién inicial, lo cierto es que se registraron mas de 840 mesas de
trabajo coordinadas por las alcaldias, 286 coordinadas por las organizaciones sociales,
244 por los consejos de rehabilitacidon, 114 por las universidades y los cabildos
indigenas. A través de ellas, se presentaron 100.569 propuestas, que fueron
sistematizadas y puestas a disposicion de la Asamblea, ayudando asi a legitimar
popularmente el proceso constituyente. Y tal como lo piensa el ex constituyente
Echeverri Uruburu:

Esas mesas de trabajo que el gobierno convocé en barrios, en fabricas, en juntas de
acciéon comunal, etc. son el proceso mds participativo en la historia del pais. La ESAP
hizo la recopilacién de esas propuestas y la Presidencia de la Republica, antes de la
Constituyente, logré sistematizarlas. Luego, al interior de la Asamblea, nosotros
teniamos la obligacidn reglamentaria de presentar ponencias sobre un tema
consultando lo que se habia dicho en las mesas de trabajo. Para el efecto, nosotros le
pediamos a la direcciéon técnica de la Constituyente que nos enviara toda la
informacidn sistematizada que tenfan sobre ese tema.

Una visidn incluso mds positiva sobre el impacto que posteriormente tuvo este
ejercicio, la aporta el ex constituyente lvan Marulanda:

La produccién de esas mesas de trabajo fue la principal materia prima de la
Constitucién. Esas propuestas se recopilaron, se sistematizaron y a nosotros en las
comisiones nos llegaban procesadas en unos cuadros que contenian toda la diversidad
de iniciativas que alli se formularon.

De manera coetanea al proceso de las mesas, se inicidé una intensa campafia politica de
aspirantes a integrar este drgano. Dicha campafia, claro estd, fue un reflejo fiel de
nuestra fragmentada tradicidn politica, inserta todavia en los modelos propios del siglo
XIX, lo cual posibilité la inscripcion de un total de 116 listas que aspiraban a los 70
escafios que se iban a asignar. Esa gran dispersion de actores y el escaso periodo para
la realizacién de la campafa (dos meses), impidieron que la ciudadania tuviera acceso
con claridad y certeza a los proyectos de reforma constitucional que se planteaban.
Incluso no resulta aventurado afirmar que mucha parte de la opinidn publica no tenia
una cabal comprensidén del verdadero alcance del proceso que entonces se adelantaba.
A ello contribuyd, I6gicamente, la demora de la Corte Suprema en la expedicién de la
Sentencia que determinaba la constitucionalidad del Decreto de convocatoria de la
Asamblea, y que sélo fue emitida el 9 de octubre. Ese fue otro elemento que

& Vargas. Op. cit. p. 123.



entorpecid el proceso, pues dilatd las posibilidades de que los candidatos pudieran
llevar a cabo una campafia con el tiempo suficiente para ilustrar y convencer a la
opinidn publica.

3.4 La eleccion de la Constituyente

Finalmente, casi un afio después de iniciado el proceso, y tras superar numerosos
avatares politicos y juridicos, se llegd a las elecciones del 9 de diciembre de 1990. El
texto del voto que se deposité fue el siguiente:

Si convoco una Asamblea Constitucional que sesionara entre el 5 de febrero y el 4 de
julio de 1991, la cual estara regulada por lo establecido en el Acuerdo Politico sobre la
Asamblea Constitucional incorporado al Decreto 1926 del 24 de agosto de 1990. Su
competencia estara limitada a lo previsto en dicho acuerdo. Voto por la siguiente lista
de candidatos para integrar la Asamblea Constitucional.

Sorpresivamente, y después de todo el fervor y entusiasmo que habia acompafado el
proceso, en las elecciones de ese dia hubo una muy baja participacién ciudadana, pues
de los casi 15 millones de electores habilitados para sufragar, sélo acudieron a las urnas
algo mas de tres millones, es decir, un escaso 26%, lo que equivale a una cuarta parte de
la ciudadania. Por esa razdn, ese es un resultado que ha sido visto con especiales
reservas: “Un pacto constitucional convocado por el 26% de una poblacién se encontraba
enfermo antes de nacer y reflejaba una linea divisoria entre una Constituyente guiada por
los partidos, y un pueblo que la rechazaba tdcitamente”.’?

Esa baja participacidon prueba que las sospechas del gobierno sobre la volatilidad de la
opinidn publica que estaba conduciendo al languidecimiento de la constituyente eran
ciertas. Por otra parte, y como se ha sostenido, también demuestra que:

No obstante el intenso trabajo de socializacién politica, la mayor parte del pueblo
colombiano no habia logrado entender los objetivos de la Asamblea Constituyente. En
las mesas de trabajo y las comisiones preparatorias habia participado bdsicamente la
inteligencia nacional, esto es, las distintas elites de las municipalidades, las
organizaciones sociales y las universidades. Se buscaba que quienes comprendian el
alcance de la reforma institucional educaran a los demds para vincularlos al proceso
constituyente. El gran pueblo, en alto grado, estuvo marginado del debate.”

Desde el punto de vista politico, un resultado electoral tan pobre como el que se
produjo ese dia, significa sembrar otra grave sombra sobre la legitimidad del proceso,
porque demuestra claramente que el pueblo no conocia, no comprendia, o no deseaba
la tan publicitada reforma de la Constitucidn. Incluso Misael Pastrana, ante la evidencia
de ese resultado afirmé en su momento que:

3 Amador Villanada. Op. cit. p. 110.
" Jiménez Martin. Op. cit. p. 145, nota 44.



[...]1a gran ganadora del evento de hoy es la Constitucién de 1886, si se tiene en cuenta
que de 14 millones y medio de electores potenciales, sdlo lo hicieron por el nuevo
estatuto, al parecer, un ndmero aproximado de 3 millones y medio, o sea 11 millones se
mantuvieron indiferentes a la necesidad de modificar la que nos ha regido 104 afios.”

Por su parte, el ex presidente Alfonso Lépez calificd ese bajo guarismo electoral como
“[...] el mayor desdén electoral que haya registrado la historia politica de este siglo que
termina”.”® Claro esta que juridicamente la cuestién carece de toda relevancia, porque
para la validez de la eleccion no se exigia una participacion minima, asi como tampoco
un nimero de votos determinado a favor de la Asamblea Constituyente.

De todas formas, parece pertinente buscar alguna explicacion que permita entender
esta menguada participacion popular. Asi por ejemplo, hay quien ha dicho que el
numero de sufragios fue muy bajo porque se trataba de un voto consciente depositado
por “[...] un electorado andlitico, capaz de votar sin la injerencia de factores clientelistas, y
provisto de una opinion clara frente a la singularidad y la importancia de esa eleccién en
particular”.”’ Pero esta es una explicacién que resulta muy pobre y hasta excluyente y
por eso es util acudir a una mirada mas amplia, como la que ofrece el ex constituyente
Ivan Marulanda Gémez, cuya posicion resulta coincidente con la de la mayoria de los
delegatarios:

Es verdad que la votacion fue muy baja, y ese es un punto cuestionable, pero muy
explicable porque ese era un evento muy dificil por la logistica electoral. ;Por qué?
Porque era un acontecimiento totalmente improvisado, para el cual no habia
maquinarias politicas, porque no se estaban repartiendo auxilios, ni puestos, ni se
estaban ofreciendo puentes, ni se estaba cultivando clientela. Lo que se estaba
ofreciendo era una ilusidn, y entonces el aparato electoral no funcionaba. Los caciques
politicos no estaban tampoco en la arena del debate, porque ellos estaban en el
Congreso y estaban inhabilitados para ir a la Constituyente. Entonces éramos personas
pertenecientes a partidos politicos sin recursos los que estdbamos haciendo esa
campafa. Por otra parte, era una figura nueva, que no se habia experimentado nunca
en Colombia. Era la primera vez en nuestra historia que se elegia un cuerpo plural, una
corporacidon de eleccién popular, en una eleccién de circunscripcidon nacional.
Entonces, naturalmente, la gente estaba votando por unas personas que no conocia.
Habfa algunos que habfamos hecho politica, pero no éramos tan conocidos como para
generar movilizaciones de masas. Ademds se votaba mediante tarjetén y eso tampoco
se habia hecho en el pais. También, porque nadie de la politica pensaba que la
constituyente pudiera tener esa trascendencia.

S El Espectador, diciembre 19 de 1990.
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Ibid.
" Murillo Castafio, Gabriel. “La reforma politica y la superacidn de los obstdculos al fortalecimiento
democrético”, en Gobernabilidad en Colombia. Retos y desafios. Uniandes, Bogota, 1993, p. 44.



De manera que una adecuada revisidon de esos acontecimientos a la luz de la historia,
nos permite identificar algunas circunstancias de muy diverso orden, que pueden
ayudar a explicar la produccidn de ese precario resultado electoral:

Este

Se trataba de la tercera ocasidn en que ese afio se convocaba a los ciudadanos a
las urnas (11 de marzo, 27 de mayo y 9 de diciembre). Y esto, ciertamente, tenia
que generar algun nivel de fatiga electoral.

No existia una propuesta clara del alcance de la reforma, a tal punto que la
ciudadania, en general, carecia de una percepcién clara de la magnitud y
consecuencias del proceso.

Hubo una dispersidn de actores politicos tan alta, que terminé por confundir al
electorado.

Era un proceso electoral en el cual no estaba comprometido el pais politico
tradicional, que se sentia amenazado por la Constituyente.

Se carecia de los habituales incentivos precisos y materiales que permitian
movilizar al electorado. Es decir, los ciudadanos se vieron avocados a votar por
una “Asamblea Constitucional que nada concreto y tangible ofrecia a los electores,
mds alld de una vaga alusién a la democracia participativa y la reforma de la

Constitucién Politica de Colombia”.”®

ultimo es un hecho tan cierto, que quince afios después es ratificado por los

mismos constituyentes. Asi, por ejemplo, Jaime Arias sostiene que:

Cuando hice la campanfa la gente me decia: ;y usted cudntos puestos nos garantiza? Y
les decifa que nosotros no ibamos alld a dar puestos. ;Y qué auxilio nos va a traer? Y
respondia que nosotros no ibamos a dar auxilios, que ibamos era a decirles cual era el
contrato que iba a regir a los colombianos frente al Estado. Fue un cuento muy dificil
de vender porque era un electorado acostumbrado a la prebenda.

En este mismo sentido se pronuncia otro delegatario, Rafael Ignacio Molina Giraldo,
quien afirma que esa fue “Una votacion muy dificil porque no habia ofertas, ni plata, ni
regalos, ni almuerzos”. De una opinién similar es el ex constituyente Esguerra
Portocarrero:

Es verdad que el nimero de votantes que asistid a las urnas para la eleccidn de la
Asamblea Nacional Constituyente fue bastante exiguo. Pero no es menos cierto
también que entre nosotros la costumbre ha sido, y en cierta medida continta siendo,
la de que el elector aspire a una compensacion, entre comillas concreta y a corto plazo,
a cambio del voto que él emite.

Claro que entre los constituyentes también parece existir identidad de criterio en el
sentido de aceptar que no resulta admisible medir el grado de legitimidad de la
Asamblea Constituyente en relacién con los votos por ella obtenidos. Asi lo sostiene
Jaime Arias Lépez:

"8 Llano Angel. Op. cit. p. 40.



No parto de la base de analizar la legitimidad por el ndmero de votos que se
depositaron en la eleccién del 9 de diciembre de 1990. Igual podria llegar a una
afirmacién totalmente contraria si miro el resultado de la votacién del 29 de mayo de
ese afio, cuando el guarismo casi llegé a los seis millones de votos. Pero nilo uno ni lo
otro. La legitimidad de la Constituyente la da la diversidad de sectores que llegaron a la
Asamblea por eleccidn popular, porque si se mira hacia atrds, la composicidn del
Congreso estaba determinada por la presencia de los dos partidos politicos y algtn
sector de la izquierda representado en el partido comunista o en la extinguida Unidn
Patridtica y en otras organizaciones politicas que tuvieron una representacion muy
exigua.

Sobre este mismo particular, también resulta muy enriquecedor el testimonio del ex
constituyente Gustavo Zafra Roldan, quien piensa que:

La legitimidad de la votacidn es bastante explicable. El Congreso habia sido elegido por
ocho millones de votos y se vefa amenazado por un procedimiento constituyente
paralelo. Por eso, los partidos politicos tradicionales no movieron sus maquinarias en la
eleccidn de la constituyente. Eso lo puedo decir como constituyente que fui del Valle.
Fue muy dificil que las maquinarias se movieran, sobre todo en los municipios y en la
misma ciudad de Cali. Entonces, las votaciones fueron muy precarias, y con excepcién
de tres listas que eligieron constituyentes por cociente, todos llegamos por residuos
relativamente pequefios. Eso es para corroborar que si se analiza numéricamente,
comparada con la votacidén del Congreso, la de la Constituyente era menor. Tal vez el
punto mas interesante es que un proceso constituyente no se puede medir a partir de
votos, sino de cierto escenario de reformas politicas que se estaban planteando y que
la sociedad estaba requiriendo. Creo que en eso, el gobierno de Gaviria supo
sintonizarse con la onda de prestigio de Luis Carlos Galdn, y venderle a la sociedad la
idea de que habfa que reformar el Congreso, crear la Corte Constitucional, implementar
un modelo econdmico mucho mds actual, de fines del siglo XX, de una economia mas
globalizada. Pienso que esas lineas de trabajo son las que terminan diciendo si la
constituyente tiene legitimidad o no.

El ex constituyente Ivan Marulanda, por su parte, sostiene que:

Lo que mejor explica la legitimidad de la Asamblea, y eso es absolutamente
impresionante a mi juicio, es que ahi estaba sentado, en sus proporciones y en sus
variaciones, todo el pais. En su variedad y pluralidad de género, en su variedad
ideoldgica y politica, en su variedad de visién, en su variedad generacional, en su
variedad social y econdmica. Es decir, alli estaba todo el pais. Era un laboratorio.

En efecto, en el seno de la Constituyente tuvieron cabida incluso aquellos que en
principio no creyeron en el proceso. Asi se desprende de lo que relata el ex delegatario
Fabio Villa Rodriguez:

Una cosa fue el proceso constituyente y otra el desarrollo de la Asamblea. Durante el
proceso habia mucha gente que no crefa en él, pero que cuando se dio la
Constituyente, buscaron hacer parte de ella. El caso de Alvaro Gémez Hurtado es
ilustrativo. Nos dijo en una reunidn en que cinco estudiantes estuvimos con é|



proponiéndole la idea, que la Asamblea era un embeleco, que estabamos impulsando
un proyecto que requeria un consenso nacional y que el Ultimo consenso que él
conocia en la historia de la humanidad, era el de los doce apdstoles, que se dio porque
bajd el espiritu santo, pero que éste no bajaba cada dos mil afios y por lo tanto no iba a
haber Asamblea Constituyente. Sin embargo, luego se incorpord con todo el fervor.
Por eso creo que el proceso de convocatoria a la Asamblea es absolutamente
legitimo.”

La anterior versién fue confirmada en su momento por el propio Alvaro Gémez, cuando
dijo, en 1995, meses antes de su asesinato, que:

Recordemos que yo fui constituyente sin ser partidario de la convocatoria. Yo sostuve
que con la Constitucidn de 1886 se podia gobernar bien. No hubo mds remedio que
enfrentarse a la convocatoria de Gaviria para hacer un revolcén institucional, lo que era
una falta de respeto con la inteligencia humana. Hicimos una coalicién para impedir el
revolcén y sacamos adelante una Carta en la que logramos trasplantar muchas de las
cosas de la de 1886. Hicimos, entonces, una Constitucion con la cual se puede gobernar
bien, y yo quedé contento. Sufri mucho durante todo el tiempo porque tenia la
sensacion de estar aprobando cosas inconsistentes. Pero cada semana nos reuniamos
los de Salvacién Nacional y mirdbamos lo que estabamos haciendo, y al final lo que
quedé nos parecié bueno, como Dios en el séptimo dia de la Creacién.®

Por su parte, el ex constituyente Jesus Pérez Gonzdlez, a la hora de explicar esta
realidad, acude a una posicion mas procedimental y por ende mas pobre, casi
leguleyesca. En efecto, él sostiene que:

La legitimidad de la Constituyente estd fuera de cuestién. En toda democracia hay
siempre alguien que dice la dltima palabra en materia de legitimidad, y en Colombia
para ese momento era la Corte Suprema de Justicia y ella declaré exequibles los dos
decretos que fueron necesarios para la convocatoria de la Asamblea Constituyente. De
manera que el tema de legitimidad estd fuera de discusidn. Si a eso agregamos que la
Unica constituyente colombiana que ha sido elegida democrdticamente ha sido Ia
constituyente de 1991, no por dos millones de votos como dicen los enemigos de la
Constitucién, sino por tres millones setecientos mil votos, entonces llegamos la
conclusidn de que su legitimidad, desde el punto de vista democratico, es la mas alta
que ha tenido en Colombia cualquier proceso constitucional.

Con todo y la fuerza de los argumentos con que se pretende justificar la baja votacion
producida el dia de las elecciones, de todas formas fue un duro golpe para el gobierno,
que dias antes a la eleccién habifa sefialado que la legitimidad de la Asamblea
Constituyente seria evaluada politicamente y dependeria de la votaciéon del 9 de
diciembre, por lo cual, sin lugar a dudas, un alto abstencionismo no seria deseable. Asi
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Fabio Villa sostiene, ademas, que: “Asi como Alvaro Gémez, el narcotrdfico tampoco creia en la

Constituyente y queria resolver su problema a punta de bombas, cuando nosotros creiamos que la solucién
era legal, juridica y politica. Pero después el narcotrdfico también vio en la Constituyente una oportunidad”.

Goémez Hurtado, Alvaro. “;Hay que tumbar el régimen!”, Revista Diners N° 303, Bogotd, junio de 1995,
p. 18.



lo sostuvo el presidente Gaviria en El Espectador de octubre 24 de 1990, cuando
imprudentemente anuncié que el gobierno esperaba una votacidon de 14.500.000
sufragios. Pero esa resultd ser una cifra que estaba bastante lejos, muy lejos de la
realidad.



4. LA COMPOSICION DE LA ASAMBLEA CONSTITUYENTE

Nunca un cuerpo constituyente habia estado conformado por
personas que representaran mds ampliamente la totalidad de los
colombianos. Habia sido tradicional aqui, como en general fue
tradicional en los procesos semejantes que se cumplieron a lo largo
del siglo XIX, o incluso a finales del siglo XVIIl, que los cuerpos
constituyentes estuvieran integrados hegemdnicamente por
representantes de aquel partido politico o vertiente de
pensamiento que dacababa de obtener el triunfo politico o el
triunfo militar que dio lugar a ese proceso constituyente.

Juan Carlos Esguerra Portocarrero

La eleccion de la Asamblea Constituyente supuso la introduccion de nuevas y
renovadoras practicas frente a la anquilosada forma de hacer politica en Colombia, y
eso se logrd gracias a que ella tuvo una composicidn ideoldgica completamente
novedosa y que refiia bastante con la representacidon partidista del Congreso que habia
sido elegido ese mismo afio y que era un fiel exponente de la cultura bipartidista que
habia impuesto el Frente Nacional. En este sentido, se puede afirmar que esos comicios

[...] demostraron el desgaste de los partidos tradicionales y la entrada en el escenario
politico de nuevas organizaciones. Este fue el caso de la Alianza Democratica M-19,
cuya lista encabezada por Antonio Navarro Wolff, obtuvo el 26.75% de la votacidn total,
con lo cual alcanzd 19 curules, similar caso fue el del Movimiento de Salvacién Nacional,
liderado por Alvaro Gémez Hurtado, que alcanzé nueve escafios con un 15% de la
votacién. Otros movimientos como la Unidn Cristiana, la Unidn Patridtica y los
reinsertados del EPL, obtuvieron el 2.7% de la votacidn, lo que les daba dos curules a
cada uno [...] también se le dio participacién a los grupos guerrilleros del PRT y el
MAQL, que para esta época estaban adelantando didlogos con el gobierno. No
obstante el Partido Liberal con ayuda de su maquinaria politica y su experiencia
electoral, emprendid la operacién avispa, mecanismo que le permitié obtener el 28%
del total de la votacién, adquiriendo de esta forma 23 curules.”

Pero lo mas significativo de ese fendmeno es que esa transformacién del panorama
politico del pais, que cambid completamente, se produjo en solo 10 meses, entre marzo
y diciembre de 1990, que fue el mismo tiempo que medid entre las elecciones del
Congreso y la Constituyente.

Ahora bien, ese resultado politico es explicable, en parte, porque esa eleccién, como ya
se advirtid, se efectud siguiendo mecanismos electorales hasta entonces inéditos en
Colombia, entre ellos la circunscripcidon nacional, mediante la cual se buscaba otorgar
mayores oportunidades a las nuevas fuerzas, a las organizaciones no partidistas y a las
minorias. Asi lo piensa el ex presidente César Gaviria:

8l Roll. Op. cit. p. 244.



A la alternativa de la circunscripcidn nacional se llegd porque en realidad era casi
imposible atraer al Eme y en alguna medida a Gdmez Hurtado con la idea de una
asamblea elegida por las circunscripciones departamentales. Era imposible tener una
constituyente pequefia, digamos con 50 miembros elegidos democrdticamente, y al
mismo tiempo darle una oportunidad a las minorias.®

De tal suerte, que acudiendo a ese mecanismo electoral, se generé un cambio sin
precedentes en nuestra tradicional manera de hacer politica, pues hasta ese momento,
las practicas clientelistas se nutrian de las circunscripciones departamentales
usualmente aplicadas para la eleccién de congresistas. Ademas, en las elecciones de la
Asamblea Constituyente sélo hubo dos restricciones: los constituyentes quedaron
inhabilitados para ser candidatos a cualquier corporacién publica en las elecciones de
1992 y 1994 y al mismo tiempo, se exigié que los congresistas que se candidatizaran a la
Asamblea renunciaran a su investidura antes de inscribirse. Con estas prohibiciones se
buscaba liberar a la Asamblea de decisiones politicas coyunturales y de ambiciones
personales, asi como aliviar tensiones entre la Asamblea y el Congreso.

Un analista explica de la siguiente manera la forma como las agrupaciones politicas
afrontaron el reto electoral de la Constituyente.

El M-19 y Salvacién Nacional, los dos movimientos que mas criticaron a la clase politica
tradicional, se presentaron con una sola lista cada uno. Una, encabezada por Antonio
Navarro, ex ministro de Salud de César Gaviria y ex lider guerrillero; la otra, encabezada
por Alvaro Gémez Hurtado, varias veces candidato presidencial por el partido
conservador. Ambos movimientos fueron tras el voto de opinidn y se proyectaron
como multipartidistas, puesto que en sus listas figuraban liberales, conservadores e
independientes. El ex presidente Misael Pastrana, para evitar una severa derrota de su
partido, el Social Conservador, encabezd una lista nacional, pero dos lideres de su
partido presentaron listas independientes. El Partido Liberal usd una estrategia
diferente. En lugar de intentar aprovechar los espacios de la circunscripcién nacional,
optd por jugar a los residuos, dispersd sus listas por todo el pais y no presentd listas
nacionales. Fue la llamada operacién avispa, que dio excelentes resultados.®

De entre los 70 miembros que fueron elegidos a la Asamblea Constituyente,
novedosamente 19 correspondieron al movimiento Alianza Democratica M-19, que
agrupaba a los miembros del conocido grupo insurgente que recientemente, el 9 de
marzo de 1990, se habia reinsertado a la vida civil. De esta forma, y gracias a los
vericuetos de la politica,

Al firmar un acuerdo de paz con el gobierno en 1989, el M-19 convirtié su inminente
derrota militar en una victoria politica, al capitalizar el apoyo de la opinién y
catapultarse como fuerza de primer orden a la Asamblea Constituyente.®*

82 Gaviria Truijillo, César. Prélogo, en De la Calle, Op. cit. p. 21.
8 Cepeda Espinosa. Op. cit. pp. 348-349.

4 Gdmez Albarrello, Juan Gabriel. “Sobre las constituciones de Colombia”, en Colombia cambio de siglo,
IEPRI — Planeta, Bogotd, 2000, p. 267. No estd de mds anotar que pese a que la obtencidn de esa



Esa nutrida presencia de delegatarios de la AD-M19, sumada a la representacion en ese
cuerpo de otras expresiones sociales hasta entonces invisibles en los circulos politicos,
supuso la ruptura del histérico modelo bipartidista que imperaba en el pais y que se
habia acentuado tanto en razén del Frente Nacional. Desde esta perspectiva, y tal
como hoy lo ve el ex constituyente Antonio Yepes Parra, resulta vdlido afirmar que fue
en ese momento cuando comenzd el efectivo desmembramiento de las fuerzas
politicas tradicionales: “Esa experiencia de amplio debate publico, con la activa
participaciéon de todos los sectores sociales, puede considerarse como precursora de la

extincién del bipartidismo excluyente”.®

En este mismo sentido, el ex constituyente Jaime Arias Ldpez piensa que la Asamblea
significé un amplio proceso de reacomodamiento politico. Al efecto, explica que:

El movimiento de Salvacién Nacional conformd una lista de la que hicieron parte
conservadores de la méas rancia estirpe como Alvaro Gémez Hurtado y liberales de
trayectoria bien reconocida como Carlos Lleras de la Fuente y Juan Carlos Esguerra,
con los cuales obtuvo nueve renglones. En cambio, el Partido Social Conservador, que
se presentd con una tendencia marcadamente politica encabezado por el ex
presidente Misael Pastrana, solamente alcanzd cinco escafios, cuando ellos aspiraban a
elegir muchos mds delegatarios. De la misma forma, Juan Gémez Martinez que
también pertenecia a esa vertiente politica, presentd una lista aparte y como segundo
renglén ubicé y eligié a Hernando Londofio Jiménez, un profesor universitario.
También hubo movimientos independientes, como los indigenas, que tuvieron
representacion y llegaron a la Asamblea, como posteriormente lo hicieron los grupos
guerrilleros Esperanza, Paz y Libertad (EPL), el Partido Revolucionario de los
Trabajadores (PRT) y el movimiento Quintin Lame, que intentaron un proceso de paz
que finalmente les permitié llegar a la Asamblea con voz pero sin voto.*

En esta misma perspectiva, incluso, no esta de mds agregar que por primera vez en
nuestra historia, las comunidades indigenas se hacian visibles en el escenario politico al
llegar con tres delegatarios al seno de la Asamblea, dos por eleccién popular, y otro,
Alfonso pefia Chepe, designado por el Presidente en el marco del proceso de
desmovilizacion del Movimiento Quintin Lame.

representacién tan ampliamente mayoritaria hizo pensar a la opinién publica que esa agrupacién se iba a
convertir en una nueva opcion partidista, ese espejismo se desvanecié muy pronto, con la dilapidacién de
todo ese importante caudal electoral por parte de esa novel fuerza politica que habia irrumpido con
tanto impetu en el escenario democratico del pais.
& Yepes Parra, Antonio. La Constitucidn de 1991y el derecho a la educacién, manuscrito inédito, p. 1.

® Por su parte, el ex constituyente Lleras de la Fuente, con ese dejo sarcastico que le es tan
caracteristico, agrega: “Ademds, el Ejército Popular de Liberacién, EPL, que cambié su nombre por
Esperanza, Paz y Libertad y que parece estar integrdndose al M-19 después de deponer las armas y
desmovilizarse, recibié del Gobierno (que aparentemente también engendra constituyentes primarios) dos
puestos con voz y voto para llegar asi a la Asamblea a un total de 72 miembros con derechos plenos. Los
movimientos guerrilleros Quintin Lame y Partido Revolucionario de los Trabajadores, PRT, participaron cada
uno con un miembro con voz pero sin voto”. Op. cit. p. 17.



La convocatoria de la Asamblea Nacional Constituyente se produjo en un momento
especial, favorable para los pueblos indigenas, porque un afio después, en 1992, se
celebraron los quinientos afios de la llegada de los europeos al continente americano,
lo que fue crucial para que la opinidn publica internacional asumiera otras actitudes
frente a los problemas de los aborigenes americanos y se sensibilizara ante sus
esfuerzos y luchas por alcanzar reconocimientos minimos reales como ciudadanos de

.8
Colombia.®’

Movimientos religiosos al margen de la Iglesia Catdlica —concretamente grupos
evangélicos— se hicieron presentes por primera vez en un escenario de esta naturaleza
y practicamente este supuso su debut politico en Colombia, tanto a través del Partido
Nacional Cristiano, que habia postulado a Claudia Rodriguez de Castellanos presidencia
en mayo de ese afio, como mediante el Movimiento Unidn Cristiana y a pesar de que
ambos candidatos llegaron a la Asamblea con una votacion conjunta de 115.201 votos

[...] a pesar de este gran apoyo, no brillaron por su activa participacién. En ambos
casos se presentaron propuestas de reformar la constitucion, pero el foco de trabajo
que se logra entrever era el desmantelamiento de la hegemonia que la Iglesia Catdlica
tenia a raiz del Concordato de 1887, mientras que sobre temas tan candentes como la
situacién econémica ambos evangélicos no presentaron proyectos que pudieran tener

. 88
alguna relevancia real.

Tampoco es desdefiable el hecho de que la Asamblea Constituyente también contd con
una nutrida representacion de sindicalistas como Tulio Cuevas, Angelino Garzén y Aida
Abella, miembros de un sector histéricamente perseguido y marginado de la actividad
politica.

Tal vez la ausencia mas notoria en el amplio espectro de la Constituyente, estuvo dada
por la carencia de representantes de un grupo étnico tan importante
demograficamente en el conjunto de la poblacién colombiana, como lo son los
afrodescendientes y cuyo candidato, Carlos Rosero, Unicamente obtuvo 3168 votos.
Esa nula representacion, lI6gicamente, vino a reflejarse en la escasa relevancia que el
texto de la Constitucion le concedid a este conglomerado humano tan apreciable, y al
que escasamente se le menciona en los articulos transitorios del texto.?® Sobre este
episodio, el ex constituyente Jaime Arias Lopez tiene una lectura muy particular:

87 Holguin Sarria, Armando. Los indigenas en la Constitucion colombiana, Ediciones Gerardo Rivas Moreno,
Bogotd, 1997, p. 112.

Helmsdorff. Daniela. “Participacién politica evangélica en Colombia” en Historia Critica N° 12, enero-
junio de 1996, p. 81.
% para una mejor comprensién de los alcances que esta realidad politica significé, basta saber que la
Constitucidn le dedica a las comunidades indigenas al menos cinco articulos que resolvieron temas como
nacionalidad, representacidn politica especial, justicia, gobierno y territorios; mientras que a las
negritudes, que son un grupo humano quince veces mayor, Unicamente les dedicé un articulo, que
ademds ni siquiera hace parte integral del texto de la Constitucién, pues se trata del transitorio 55.



Infortunadamente la actitud del profesor Francisco Maturana fue irresponsable porque
él, segun versiones que tengo de connotados integrantes del M-19, se comprometié no
solamente a liderar la parte deportiva, sino también a representar a las negritudes.
Pero ocurre que el profesor Maturana sdlo hizo presencia en la Asamblea
Constituyente para instalarse y para renunciar. De resto, no participd porque tenia
unos contratos deportivos que seguramente lo comprometian mucho mas. Sin
embargo, en el escenario de la Constituyente hubo mucha participacién de grupos
raizales de San Andrés, de negritudes provenientes de la costa Pacifica y de la costa
Atlantica, de grupos albergados en otras regiones del pais y con unas problematicas
diferentes. Ademas, el Secretario General de la Asamblea, Jacobo Pérez Escobar, los
representé dignamente.

Esa realidad obligé a que las negritudes tuvieran que articular una estrategia de
participacion indirecta en la Asamblea a partir del establecimiento de alianzas politicas
con otras fuerzas, a las que confiaron la defensa de sus intereses.

En primer lugar, en los representantes de los indigenas, que aparecen como los aliados
naturales de los afrocolombianos ya que pertenecen a una capa social histéricamente
excluida por el proyecto de nacidn mestiza y porque también reivindican tanto
derechos territoriales como el reconocimiento de la diversidad étnica y cultural [...] Las
negritudes buscan apoyo también en algunos constituyentes de la AD-M19 y en la UP
[...] Un sector minoritario de liberales de la Costa Atlantica colombiana representado
por el constituyente Verano de la Rosa también apoya las demandas de las
comunidades negras.”

Esta realidad, asi la reconocid la propia organizacion indigena:

Las coincidencias histdricas de subyugacidn, extrafiamiento, despojo territorial,
marginalidad y exterminio fisico y cultural, comunes a negros e indios, posibilitaron
que la propuesta indigena rebasara sus marcos y se abriera al reconocimiento de una
diferencia sustentada por la presencia negra en nuestra nacion [...] En un gesto de
consecuencia con lo que hemos sostenido y como una prueba palpable de cémo
entendemos la solidaridad, lucharemos en la Asamblea Nacional Constituyente por los
derechos de los negros, los raizales y los indios.”"

A pesar de todo ello, las aspiraciones de las comunidades negras chocaron con varios
factores que dificultaban su reconocimiento:®

e A diferencia de los indios, los negros no eran considerados como grupo étnico.

e Los delegatarios no estaban dispuestos a aprobar propuestas de contenido
constitucional de quienes no estaban en la Asamblea.

e Las condiciones de crisis y dramatica violencia que estan en el origen de la
Asamblea, la hizo proclive a las propuestas de los que habian empufiado las armas
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y las habian entregado en procesos de negociacion (M-19, EPL, PRT, Quintin
Lame). Y los negros no sélo nunca habfan empufiado las armas, sino que era poco
frecuente la presencia de afrocolombianos en los grupos insurgentes.

e El concepto de comunidad negra causaba escozor entre muchos delegatarios,
que se oponian al reconocimiento étnico y territorial de las negritudes
argumentando que ello llevaria a la conformacién de ghettos y posteriores
enfrentamientos interétnicos.

Vista desde una perspectiva regional, hay que decir que la Asamblea Constituyente fue
fiel a la tradicional representacidn politica nacional. La siguientes es la distribucién
regional de las setenta y seis curules ocupadas (70 elegidos, 4 designados, 2
reemplazos):

Antioquia Fabio Villa Rodriguez, Rafael Ignacio Molina Giraldo,
Mariano Ospina Hernandez, Juan Gémez Martinez,
Hernando Londofo Jiménez, Helena Herran de
Montoya, Antonio Yepes Parra, Dario Mejia
Agudelo, Jaime Fajardo Landaeta.

Atlantico Héctor Pineda Salazar, Orlando Flas Borda, Carlos
Daniel Abello Roca, Carlos Rodado Noriega, Eduardo
Verano de la Rosa, Juan B. Ferndndez Renowitzky

Bogota Alvaro Leyva Durdn, Maria Mercedes Carranza
Coronado, Germdan Rojas Nifio, Alvaro Gémez
Hurtado, Carlos Lleras de la Fuente, Alberto Zalamea
Costa, Juan Carlos Esguerra Portocarrero, Augusto
Ramirez Ocampo, Guillermo Perry Rubio, Diego
Uribe Vargas, Alfredo Vasquez Carrizosa, Fernando
Carrillo Flérez

Bolivar Raimundo Emiliani Roman, Hernando Herrera
Vergara, Guillermo Guerrero Figueroa

Boyacd Luis Guillermo Nieto Roa, Jaime Castro Castro, Aida
Yolanda Abella Esquivel,

Caldas Augusto Ramirez Cardona, Alvaro Echeverry
Uruburu, Carlos Fernando Giraldo Angel, Jaime
Benitez Tobdn

Caquetad Marco Antonio Chalitas Valenzuela

Cauca Carlos Lemons Simmonds, Lorenzo Muelas Hurtado,
Alfonso Pefia Chepe

Chocé Francisco Maturana Garcia, Francisco Rojas Birry

Cérdoba Julio Simdn Salgado Vasquez

Cundinamarca Jaime Ortiz Hurtado, Miguel Santamaria Davila

Huila Misael Pastrana Borrero, Guillermo Plazas Alcid

Narifio Antonio Navarro Wolff, José Maria Velasco Guerrero

Quindio Hernando Yepes Arcila

Risaralda Oscar Hoyos Naranjo, German Toro Zuluaga, Ivan
Marulanda Gémez, Jaime Arias Lopez




Santander Alvaro Federico Cala Hederich, Horacio Serpa Uribe,
Arturo Mejia Borda, Antonio Galan Sarmiento

Sucre Jesus Pérez Gonzdlez, Eduardo Espinosa Faciolince
Tolima Abel Rodriguez Céspedes, Alfonso Palacio Rudas,
Valle Carlos Ossa Escobar, Rosemberg Pabdn Pabdn,

Angelino Garzdn, Otty Patifio, Tulio Cuevas Romero,
Cornelio Reyes Reyes, Rodrigo Lloreda Caicedo,
Armando Holguin Sarria, Carlos Holmes Trujillo
Garcfa, Gustavo Zafra Rolddn, Rodrigo Llorente
Martinez

De esta manera, Bogota se alzd con 12 representantes, seguida por el Valle con 11y
Antioquia con 9. Atlantico tuvo 6, Santander, Caldas y Risaralda 4; mientras que Bolivar,
Boyaca y Cauca eligieron 3 delegatarios cada uno. Con dos representantes estuvieron
los departamentos de Sucre, Cundinamarca, Huila, Narifio, Tolima y Chocd. Y
finalmente con un solo delegatario llegaron los departamentos de Cérdoba, Quindio y
Caquetd. En este inventario resulta muy notoria la ausencia de la practica totalidad de
los departamentos que entonces conformaban los denominados territorios nacionales;
pero también llama la atencién que castas politicas muy poderosas y tradicionales
como las de los departamentos del Cesar y Magdalena no hayan sido parte de la
Asamblea; asi como tampoco lo fueron departamentos como La Guajira y Norte de
Santander. También se debe mencionar que hubo ausencia de delegatarios de la
comunidad raizal de San Andrés y Providencia.

En cuanto a la representacién de género, resulta notorio que la participaciéon femenina
fue muy minoritaria, incluso desde la campafia misma, pues solamente figuraban
veinticuatro candidatas, entre las que sobresalian mujeres con un amplio bagaje
politico y social como Maria Mercedes Cuéllar de Martinez, Marcela Monroy de Posada,
Aydée Anzola Linares, Maria Teresa Forero de Saade, Doris Eder de Zambrano, Gloria
Gaitan Jaramillo, Maria Elena de Crovo, Maria Teresa Herran y Ana Teresa Bernal. Entre
ellas también figuraba la pintoresca Regina Betancur de Liska. De todas ellas sélo
cuatro salieron elegidas a la Asamblea, un languido 5.7% del total. Sin embargo, este es
un punto que lo ilustra bien la ex constituyente antioquefa Helena Herran, quien
sostiene que: “Nos presentamos muchas mujeres de distintos sectores.
Infortunadamente no fuimos elegidas sino cuatro entre setenta, pero ese es un resultado
acorde con lo que era la participacién de la mujer en politica hace quince anos”.

Esa vision la comparte la ex delegataria por el Valle del Cauca Maria Teresa Garcés
Lloreda, quien al efecto afirma que:

No esperaba una participacién mas nutrida de constituyentes mujeres, porque en la
dindmica que traian los partidos y la vida politica en Colombia era imposible esperar
algo mejor. O sea que ese resultado retratd la vida politica del pais.

Con todo y ser tan pocas, fue la primera ocasidon en que la mujer en Colombia pudo ser
parte de un proceso constituyente de esta naturaleza, pues como miembros del



Congreso y por ende constituyentes derivados, algunas de ellas habian participado en
la adopcidén de reformas de la Constitucidn.

A pesar de que esas notables falencias en materia regional, étnica, y de género, refifan
fuertemente con los postulados que inspiraron la convocatoria de la Asamblea,” en
general se puede afirmar que ella tuvo la virtud de ser una instancia decisoria
considerablemente participativa y pluralista, lo cual le permitia tomar una fuerte
distancia de los procesos de redaccidn de constituciones que se habian llevado a cabo
precedentemente en nuestro pais, los de 1863 y 1886. En ellos la regla fue la exclusién
plena de los oponentes politicos, pues mientras la de 1863 fue una imposicién de los
liberales sobre los conservadores, la de 1886 le fue impuesta por estos a aquellos. En
esta materia, resulta ilustrador recoger una enfatica apreciacion del ex constituyente
Juan Carlos Esguerra Portocarrero cuando sostiene que:

En la historia de Colombia nunca un proceso constituyente habia tenido la legitimidad
que tuvo el proceso de 1991, ni nunca la integracidn de un cuerpo constituyente habia
tenido la legitimidad que tuvo el de 1991, y por consiguiente, nunca una Constitucion
habia tenido la legitimidad que tiene la Constitucidn de 1991. Desde ese punto de vista
es algo que significativamente nunca nadie le ha negado ni nadie le ha discutido. ;Por
qué? Porque por primera vez en la historia de Colombia el cuerpo constituyente estuvo
integrado por un ndmero plural de personas elegido por el voto directo de los
colombianos.

Y el ex delegatario Ivdan Marulanda comparte en grandes rasgos esta apreciacion sobre
el caracter altamente incluyente y participativo de la Asamblea Constituyente:

En ella no faltaban sino dos actores que se quedaron por fuera, a pesar de haber sido
convocados, porque el dia de las elecciones de la Constituyente, el 9 de diciembre de
1990, bombardearon Casaverde. Ello significé decirle a las guerrillas de las FARC y del
ELN, ustedes aqui no entran, es decir, se les excluyé por la fuerza. De lo contrario, alli
hubiera estado todo el pais: las etnias, las élites sociales, los partidos, los empresarios,
los trabajadores, los campesinos. Tal vez lo Unico que habria que decir, es que no
estdbamos seguros de que fuéramos capaces de entendernos, porque ahi también
estaban todos los rencores, nuestro tragico pasado de violencia, todas las guerras de
Colombia. Las guerras politicas, las guerras étnicas, las guerras regionales. Ahi habia
personas que habian secuestrado a otras, personas que habian atentado contra otras
que estaban ahi sentadas. Habia un drama histdrico, porque estaban los liberales y los
conservadores que se habfan matado desde la década de los cuarenta, estaban los
guerrilleros con liberales y conservadores, los catdlicos con ateos y protestantes. Y
estaban el hombre y la mujer, y estaban los indigenas, victimas de mil violencias. Era
realmente impredecible lo que iba a pasar alld y efectivamente la instalacién fue muy
tensa, porque ese dia en el ambiente se sintieron todas esas rabias y todos esos
miedos. Sin embargo, muy rapido, al otro dia, nos reconocimos, nos saludamos, nos
respetamos y nos colocamos de igual a igual y empezaron a borrarse los rencores, las
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diferencias, y las desconfianzas. Y se generd un espiritu impresionante de camaraderia,
de patriotismo, de solidaridad, de carifio, y entendimos que estdbamos ahi en
representacion de una nacidn y en representacion de la historia para construir
consenso y para ver de qué manera era posible un pais en el que cupiéramos todos,
con todas nuestras ideologias, con todas nuestras particularidades, con todos nuestros
imaginarios.

Finalmente, no estaria de mas cerrar este capitulo trayendo a colacién nombres de algunos de
quienes se postularon y fueron elegidos. Entre ellos habia varios militantes de la mads
reconocida derecha nacional, como Luis Carlos Sachica, Alberto Dangond, Fernando Londofio
Hoyos, Fernando Landazabel Reyes y José Galat. Pero también vieron frustradas sus
aspiraciones integrantes muy destacados de sectores progresistas y alternativos de la sociedad
como Ana Teresa Bernal, Alvaro Tirado Mejia, Jestis Maria Valle, Hernando Gémez Buendia,
Julio Roberto Gémez, Gustavo Alvarez Gardeazabal, Gloria Gaitan, Carlos Jiménez Gémez y
Eduardo Umaia Mendoza.



5. EL DESARROLLO DE LA CONSTITUYENTE.
UN PROCESO NADA EJEMPLAR

La historia y el derecho de la constitucién en Colombia se piensan y
escriben en un estilo conformista y simplista, como si la evolucién
del pais hubiera sido una marcha triunfal del caos al orden y al
progreso a través de una complaciente superproduccion
normativa, y como si la situacién actual de la nacién fuera de
incontenible avance hacia el desarrollo y la democracia gracias a
las bendiciones del obstinado reformismo constitucional
Hernando Valencia Villa

El 4 de febrero de 1991, once meses después de que se habia depositada la séptima
papeleta, finalmente se pudo reunir la Asamblea Nacional Constituyente. Y lo iba a
hacer durante un breve periodo de 5 meses, a lo largo de los cuales iba a tener que
afrontar nuevas vicisitudes, distintas, y ain mas complejas que los multiples escollos
que para su convocatoria se habian tenido que superar. Seguidamente voy a ocuparme
de aquellos que aparecieron como los mas relevantes en el transcurso de la
investigacion.

5.1 La relacion de fuerzas en el interior de la Asamblea Constituyente

Paraddjicamente, si bien el caracter ampliamente participativo puede ser reconocido
como una de las grandes virtudes del proceso constituyente, también es necesario
decir que por la fuerza de las circunstancias, esta fortaleza termind convertida en una
enorme debilidad. Esta paradoja se explica a partir del testimonio de muchos de los
constituyentes, segun los cuales se puede concluir que en el proceso de elaboracién y
deliberacion de la Constitucion faltdé un conjunto de fuerzas politicas adecuadamente
cohesionadas para liderar el disefio y puesta en marcha de un consenso constitucional
suficientemente maduro y decantado, que garantizase la construccion de una moderna
democracia, asi como la articulaciéon de un disefio institucional capaz de superar la
persistente crisis estructural. Pero vista con el prisma de la historia, esa incapacidad de
la Asamblea Constituyente para llegar a las grandes soluciones que de ella se
esperaban de alguna manera resulta comprensible. Y se puede afirmar que la razén
determinante de ese limitado resultado, fue que en el interior de ese cuerpo se
presentd una correlacion de fuerzas politicas tan precaria e inestable, que la gran
mayoria de ellas terminaron cediendo en las cuestiones esenciales, aquellas que
requerian soluciones radicalmente consensuales y no meramente transaccionales.

La fuerza politica que aparentemente tenia mds influencia en el interior de la Asamblea
era el Partido Liberal, pero, como se ha dicho, esa agrupacion:



[...] se caracterizd por su fragmentacion. Inclusive fue dificil precisar quién en la
Asamblea era del Partido Liberal. Aunque solian contar 25 constituyentes como
miembros del Partido, este conteo fue problematico. Ademads, estos 25 liberales
llegaron a la Asamblea provenientes de 20 listas distintas. Aunque formalmente
conformaban la bancada mds grande en la Asamblea, rara vez actuaban con unidad. No
hubo ni un proyecto de consenso presentado por el Partido Liberal, ni un claro apoyo al
proyecto del Gobierno. Mas bien, cada constituyente por su lado presentd sus
proyectos y votaba acorde con sus propios criterios.’*

La dispersidn politica era tan notoria, que incluso obligd, en materia organizativa, a
acudir a un esquema de direccidn tripartito o de presidencia colegiada entre las fuerzas
mayoritarias. Fue lo que en su momento se conocié como la troika, y en la cual era muy
[lamativo ver como miembros de la misma, ademas de a Horacio Serpa, a Antonio
Navarro y a Alvaro Gémez Hurtado, quienes pocos afios atrds habian estado en los
papeles de secuestrador y secuestrado. Frente a la contundencia de un dato como
este, y para la adecuada interpretacion de la manera como se manejo el complicado
mecanismo de relojeria politica a que se vio sometida la Asamblea, resultan, mas que
esclarecedores, ineludibles los testimonios de algunos de los constituyentes que
tuvieron un papel protagdnico en este proceso.

Asi por ejemplo, Antonio Navarro, que hizo parte de la presidencia colegiada, presenta
su propia lectura del momento, que en este caso particular pasa necesariamente por
entender la manera como la AD-M19 decantd sus relaciones con el Movimiento de
Salvacidn Nacional:

Cuando ellos hicieron campafa para la eleccién de delegados a la Asamblea, Ia hicieron
en contra nuestra, presentandonos como la gran amenaza para el pais, pues tanto
Alvaro Gémez como Carlos Lleras de la Fuente, hacian llegar el mensaje de que era un
peligro que nosotros nos tomaramos la Asamblea. Por otra parte, Alvaro Gémez nunca
estuvo muy convencido, hasta que fue miembro de la Asamblea, de la necesidad de
hacer una nueva Constitucién. El decia que con la Constitucién de 1886 se podia
gobernar, pero se hizo elegir para evitar que el M-19 se tomara la Constituyente.
Cuando ya estaban elegidos los delegatarios, entonces empezamos a pensar cdmo iba
a ser la conformacién de las estructuras de decisién de la Asamblea. Fui donde el
presidente Gaviria, que era el jefe natural del partido liberal y le dije que mi propuesta
para el partido liberal era que buscdramos una presidencia compartida o una
presidencia colegiada, pero en todo caso, no el esquema del presidente,
vicepresidente y segundo vicepresidente. Entonces consultd con su partido y ocho dias
después me dijo que el Partido Liberal debia ser presidente, vicepresidente nosotros y
segundo vicepresidente Salvacidon Nacional. Le contesté que eso no era asi, porque
nadie tenfa mayoria absoluta y por ende nadie podia imponer su criterio. Entonces le
mandé decir a Alvaro Gémez que queria hablar con él y nos sentamos y hablamos seis
horas, y de ahi salimos con la propuesta de una presidencia colegiada de tres
miembros, uno liberal, uno de salvacién y uno de la Alianza Democrdtica M-19.
Buscamos un acuerdo con todos los otros sectores para que el tema de direccién y
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operacion de la Asamblea no fuera un tema de discusidn, sino que fuera un tema de
consenso, de acuerdo y le hicimos saber al Partido Liberal que su propuesta no iba, que
habiamos hecho un acuerdo y que tenfamos los votos suficientes. Con el Unico grupo
que no logramos un acuerdo, fue con el grupo que encabezaba el ex presidente
Pastrana, que queria que alguien del Partido Social Conservador fuera el
vicepresidente, pero Alvaro Gémez se opuso y dijo que no, porque en el modelo de
tres presidentes y un vicepresidente, terminaba el vicepresidente siendo mas
importante que los presidentes. Entonces, el Unico grupo que no estuvo en ese
acuerdo de operacién de la Constituyente fue el Partido Social Conservador, que tenia
cinco constituyentes. Los otros sesenta y cinco estuvieron de acuerdo, y eso ayudd
muchisimo al funcionamiento eficaz de la Asamblea. Desde ahi empezamos unas
relaciones y unos acuerdos que operaron a lo largo de la Constituyente en temas de
procedimiento, porque si se revisan las votaciones, la gran mayoria de las ocasiones,
Salvacién Nacional y el M-19 votamos distinto en los temas de contenido porque
teniamos diferentes puntos de vista, pero en los asuntos de funcionamiento de la
Asamblea, siempre nos poniamos de acuerdo.

Sobre esta misma cuestién, Horacio Serpa Uribe, que fungié como otro de los
copresidentes, presenta la siguiente version:

Tan pronto fuimos elegidos, hubo una alianza casi natural entre los que no
representaban al gobierno. Entonces se unieron el M-19, Salvaciéon Nacional y los
independientes. Pero al cabo del tiempo se dieron cuenta que no podian entrar a
atropellar al Partido Liberal que era la mayoria minoritaria, y que al mismo tiempo
estaba en el gobierno. La presién fue tanta, que en esos primeros dias llegué a acufiar
la frase de que el M-19 y Salvacién Nacional habian logrado construir una tenaza para
triturar al liberalismo en Colombia. Por eso, al principio fue muy dificil alcanzar
consensos, porque Alvaro Gémez Hurtado era muy duro con el Partido Liberal, y
porque Antonio Navarro, después de haber estado en la guerrilla, llegaba a refundar un
pafs. Pero después hubo muy buenas relaciones y buenos entendimientos. Primé un
criterio de mucha sensatez. Es verdad, el primer mes fue de muchas tensiones, pero
después nos fuimos teniendo confianza y logramos buenos acuerdos.

El tercer y dltimo copresidente era GOomez Hurtado, pero en razén de su aleve
asesinato en noviembre de 1995, su version no ha sido posible para esta investigacion.
Sin embargo, para llenar ese vacio parece prudente acudir al testimonio de la persona
que mas cerca estuvo de él a lo largo del proceso constituyente, al igual que lo habia
estado a lo largo de su vida publica. Se trata del ex constituyente Luis Guillermo Nieto
Roa, quien tiene la siguiente mirada sobre esos hechos:

El entendimiento entre el jefe del partido liberal, Alfonso Ldpez y el gobierno del
presidente Gaviria era un entendimiento muy claro, lo que les faltaba era unificar esa
bancada dispersa. Asi que ese era un poder al que habia que enfrentar. ;Con quién?
Con los conservadores no era muy seguro, porque Pastrana preferia estar con el
gobierno y no con Alvaro Gémez, lo cual llevaba a que la bancada del gobierno fuera
practicamente una bancada de treinta y tres. O sea que a Alvaro Gémez le tocaba
quedarse con los otros cuatro conservadores, que eran los de Juan Gédmez Martinez y
Rodrigo Lloreda, de afinidad mds pastranista que alvarista, y eso no le daba ninguna
fuerza, asi que ésta habia que buscarla en otra parte. Y tenia que ser el M-19, que,



ademas, desde el principio de la Constituyente se habfa manifestado muy afin a los
otros elegidos, a los indigenas, a la UP y a los guerrilleros que estaban alli. Eso no lo
planted él en la bancada como tal, sino a algunas personas que habiamos estado
bastante mas cerca de él a lo largo de muchos afios en la vida politica. No habia duda,
habia que jugar con el M-19, lo dificil era buscar el acuerdo, porque Alvaro Gémez habia
sido secuestrado por ellos y estaba en una posicidon politica y personal muy distante.
¢Cémo acercérseles? La intencién no podia partir de Alvaro, pero habia que buscar
estrategias para llegar alla. Finalmente se encontrd una fuente muy cercana a Navarro,
para que fuera €l quien propusiera el encuentro con Alvaro y asi fue. La gente nunca
entendié que era Alvaro el que estaba empujando a Navarro, decian que era Navarro el
que estaba arrastrando a Gomez por ser la mayoria Navarro y Gémez la minorfa. Y
resulta que Alvaro estaba atrds, empujando el carro por detras, porque era parte de la
estrategia. A Navarro habia que dejarlo que se sintiera duefio del paseo, pues si se
sentia subalterno diria que no. Estaba crecido ante la Asamblea y no podiamos darnos
el lujo de que se nos fuera para otra parte. Después, a lo largo de la Asamblea, se vio
mucha mds coincidencia en muchos temas con Navarro que con Pastrana o con los
liberales.

Claro que frente a esta ultima opinidn, el ex constituyente Carlos Lleras de la Fuente,
otro distinguido integrante de la lista de Salvaciéon Nacional, presenta una vision
diferente. En efecto, él afirma que:

[...] la famosa o diabdlica alianza Movimiento de Salvacién Nacional-M-19 surgid, como
habilidosa interpretacién de la jerarquia liberal, de la pastranista y de los periddicos
afectos a ellas, del manejo inteligente que dimos a punto tan espinoso. Recordemos
cdmo, en acto cinico o ingenuo, el liberalismo oficialista notificé a todos los demas
partidos y movimientos que, habiendo sido el ganador absoluto de las elecciones
(25/70), le correspondia por derecho propio la Presidencia; con tan absurda posicién
logré polarizar la Asamblea desde el comienzo habiendo sido el responsable,
claramente, de la tan cacareada alianza. Es asi como el MSN, el M-19, la UP, los
cristianos, el EPL, el PRT, los indigenas e, indirectamente, los pastranistas, se pusieron
de acuerdo en distribuirse todas las posiciones resolviendo entre ellos (con 40 votos)
qué posiciones le dejarian al partido liberal oficialista; en ese momento primaba la idea
de la presidencia rotatoria de conformidad con la cual Alvaro Gémez o Antonio
Navarro ocuparian el cargo durante el primero y el tercer periodos y se dejaria a los
liberales oficialistas el intermedio. Yo me habfa opuesto siempre a esa politica
aduciendo, de acuerdo con mis colegas Juan Carlos Esguerra y Alberto Zalamea, que
pese al exabrupto del partido no se le podia dar ese tratamiento; en reunién en la
Primera Vicepresidencia de la Cdmara con las cabezas de todos los grupos y partidos
(salvo el pastranismo) manifesté nuestra posicién expresando que votariamos en
contra de tal propuesta y respaldando una vieja idea que yo habfa expuesto desde
diciembre, la de la presidencia colegiada.”

Y por ultimo, tampoco resulta desdefiable la vision desde el gobierno de esa época
sobre esta cuestion procedimental. Ella nos dice que se llegd a esta solucién
consensuada después de que se habian barajado varias hipodtesis, entre las que estaba,
por supuesto, y como ya se dijo, marginar al partido liberal:

% | leras de la Fuente. Op. Cit. p. 19.



Tres meses para Navarro y tres meses para GOmez. Este arreglo, no obstante,
mostraria a los adalides de la ‘nueva forma de hacer politica’ como simples cultores de
la misma vieja marrulleria. Este temor le puso un limite insuperable a la imaginacion.
Después de tantas vueltas y revueltas, se llegd a la idea de la presidencia dual. Adn asi,
el liberalismo tenia suficiente capacidad de perturbacién y si se trataba de inaugurar
una nueva etapa en la vida publica colombiana era conveniente algin grado de
consenso. Asi nacid la idea de la presidencia compartida entre los tres grupos
predominantes.®®

Pero esa fue una solucion de consenso que no fue de facil acogida, como lo
demuestran las reticencias que frente a la figura tenian algunos constituyentes, que
pensaban que esa forma de proceder copiaba en la Asamblea las préacticas propias del
manzanillaje politico local, tal como lo expresd, entre otros, Misael Pastrana Borrero:

Considero que eso es entrar con el pie equivocado y significa transferir a la Asamblea
todo el manipuleo politico que tanto se ha criticado en el Congreso. Los sectores
partidarios de la rotacidn, pretenden convertir la Asamblea en una témbola de
posiciones. Se quiere contaminar el ambiente, cuando de lo que se trata es de lograr
eficiencia, orientacién y comunicacién con los poderes publicos.”’

A pesar de las criticas, una vez se acogid la tesis de la presidencia colegiada ella fue una
férmula que supuso marginar del juego de las directivas al Partido Social Conservador,
que por demas, habia salido bastante maltrecho de las elecciones para la
Constituyente:

Cuando en las decisiones iniciales sobre la conformacién de las directivas de la
Asamblea, una vez descartada su férmula de un presidente liberal y tres
vicepresidentes para la ADM-19, el MSC y el PSC, se le ofrecié al Partido Social
Conservador la secretaria o la presidencia de la Comisién Primera, Pastrana las
rechazé.”®

Esto en el fondo, no hace sino probar que a pesar de ese aparente ambiente de
reconciliaciéon nacional, es notorio que al seno de la Asamblea se trasladaron algunas de
las rencillas que se libraban en el viejo pais politico, que asi daba pruebas de que se
resistia a ser tan facilmente sepultado. El mejor ejemplo de esto lo constituye la
evidente animadversién de los dos jefes naturales del conservatismo, Alvaro Gémez
Hurtado y Misael Pastrana Borrero, que en ese momento encarnaban las dos corrientes
histdricas de este partido (laureanismo y ospinismo), y quienes en la Constituyente,
segin lo afirma el delegatario Augusto Ramirez Ocampo: “Mantuvieron una
confrontacion que era demasiado ostensible”.

% De la Calle. Op. cit. p. 99.
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Frente a la aparente dificultad que suponia la dispersién politica y sus posibles efectos
sobre el desarrollo de la Asamblea, el constituyente Juan Carlos Esguerra Portocarrero
propone una visién bastante mdas positiva. El es del parecer que, a la luz de la historia, el
proceso de elaboracién de la Constitucidn:

Tiene como mérito adicional que ningln grupo, vertiente, o partido politico puede
reclamar como propia la Constitucién de 1991, en la medida en que ella fue hecha por
un grupo de personas que nos representaban a todos. Hubo ademas, una serie de
coyunturas politicas, a mi manera de ver, particularmente favorables, una de ellas, la
forma como se dio el balance de fuerzas dentro de la Constituyente, que condujo a la
presidencia tripartita de la Asamblea. Determiné también una autonomia clarisima de
la Constituyente para efectos de cumplir su tarea, sin imposiciones que vinieran de
afuera, cosa que condujo a que ni siquiera el presidente Gaviria con toda la influencia,
muy importante sin duda, que tuvo en el proceso, tampoco pueda reclamar la
Constitucidn de 1991 como la Constitucion Gaviria, como habia ocurrido a lo largo de la
historia con las distintas constituciones. Otra circunstancia que me parece muy
importante fue la forma como, por todas las consideraciones que vengo de anotar,
dentro de la Constituyente el trabajo se adelantd y las decisiones se tomaron casi
siempre con base en consensos, y casi nunca a partir de la imposicién de una mayoria,
o de un grupo de mayorias sobre una minoria. Fueron muy escasas las oportunidades
en las que fue necesario acudir a ese procedimiento.

5.2 Los debates

Si en gracia de discusion se acepta que nuestro actual texto constitucional viene
presentando algunos problemas de vigencia, parece también necesario reconocer que
el origen de ellos puede remontarse al momento mismo de la promulgacion de la Ley
Fundamental, como se vera. Pero incluso se puede ir mas atras, en la medida que la
forma como se desarrollaron las etapas de debate y discusion del texto, parecen no
haber gozado de las calidades técnicas necesarias esperables en todo proceso
colectivo de construccion de normas. Baste pensar, por ejemplo, que ademas de Ila
falta de cohesidn politica ya mencionada, también fue necesario lidiar con la dispersién
de iniciativas constitucionales presentadas. Téngase en cuenta que los solos
constituyentes radicaron 131 proyectos de reforma constitucional, de ellos, 23 eran
proyectos integrales y 108 parciales. Hay que agregar, ademas, que de las mas diversas
instituciones llegaron 26 propuestas de reforma constitucional, algunas de las cuales,
claro estd, eran igualmente de cardcter integral. Simese a lo anterior que las
divergencias conceptuales en torno al proyecto de nueva Constitucion eran de tal
magnitud, que incluso el constituyente Alberto Zalamea Costa presenté como proyecto
de Constitucion el texto de la Constitucidn de 1886, para que ella sirviera como base a
los debates, en un hecho que el ex constituyente Luis Guillermo Nieto Roa califica como
el planteamiento mas disimil de todos:

Al llegar a la Constituyente, el caso mas evidente fue el de Zalamea, que a pesar de ser
integrante del partido liberal, era el mds conservador de todos, a un punto que



presentd como un proyecto, la Constitucion de 1886, porque él consideraba que esa
era la que debia seguir funcionando.

Ahora bien, esa es una actitud que no resulta del todo incoherente, si se tiene en
cuenta que formalmente el pueblo habia elegido una Asamblea para que reformara, y
no para que derogara la Constitucidon entonces vigente.

La mejor manera que tuvo la Asamblea para superar la dificultad que suponia verse
abocada a considerar esa magnitud de iniciativas, fue acudir a una etapa que resulté
compleja y farragosa: el llamado Debate General, en el que fue necesario invertir casi
dos semanas y con el cual se pretendia que cada constituyente pudiera presentar y
defender sus distintas propuestas y proyectos, y reducir asi los efectos de la dispersion
de ideas. Esta etapa se desarrolld entre el 13 y el 24 de febrero de 1991, y permitid, de
acuerdo con el testimonio del constituyente Armando Holguin Sarria, que mientras se
llevaba a cabo un proceso de sistematizacion de proyectos y propuestas, se pudieran:
“[...] hacer publicas las ideas generales de los constituyentes sobre el Estado, su definicién
politica y sus prioridades, asi como sus conceptos sobre las propuestas de reforma que se
habian presentado o habrian de presentarse”.

Y agrega, que con el agotamiento de esa etapa se buscaba que, previa

[...] inscripcién voluntaria, se expresaran las ideas libremente, sin interpelaciones. De
manera que no hubo debate en sentido estricto, pero se logrd una especie de
plataforma tedrica que, desde el principio, establecid los limites y alcances de la nueva
Carta.”®

Sin embargo, otra cosa afirma Carlos Lleras de la Fuente, para quien la Asamblea
Constituyente decidid llevar a cabo esta etapa “[...] para evitar, pienso yo, los ataques

que le lloverian si sus integrantes se limitaban a trabajar con seriedad en sus oficinas”.'*®

El debate y discusion propiamente dichos solamente vinieron a comenzar después del
24 de febrero y, para efectos del funcionamiento interno, la Constituyente, como debe
hacerlo todo cuerpo colegiado, trabajé con divisiones orgdnicas. Y lo hizo de la
siguiente manera: las propuestas se estudiaban en subcomisiones, de donde pasaban a
una de las cinco comisiones. Posteriormente, la Plenaria las aprobaba en primer debate
y de alli se enviaban a la Comisién Codificadora, de donde volverian al pleno para un
segundo debate, en el que cada articulo propuesto debia alcanzar una mayoria
aprobatoria cualificada de dos terceras partes de los delegatarios. Finalmente, una
Comision de Estilo revisaria la correccion formal del texto. Sin embargo, el ex
constituyente Armando Holguin Sarria deja constancia de que al agotamiento de esas
etapas tampoco se procedié de la manera mas ortodoxa:

% Holguin Sarria, Armando. El debate general en la Asamblea Nacional Constituyente. Contraloria General
de la Republica, Bogotd, 1991, p. X.
100 eras de la Fuente. Op. cit. p. 22.



No sé por qué se les ocurrid que el primer debate no se diera en las comisiones, a las
que llegaron unos especialistas que tenian titulos para llegar a ellas. Por ejemplo, en la
comision de justicia todos éramos juristas, no habia nadie que no supiera de leyes, en |a
primera estaban los estadistas, en otra estaban los administrativistas, en la otra los
laboralistas. Pero algin movimiento interno hizo que no se diera el primer debate en la
comisidn, sino en la plenaria. Asi, las comisiones quedaron practicamente haciendo las
funciones de unas secretarias ilustradas que informaban sobre las iniciativas que se
habian presentado y recomendaban acogerla o no. Por esta via, personas de muy alta
calidad como juristas, pero no como economistas, terminaron legislando sobre el
Banco de la Republica y economistas legislando sobre la Corte Constitucional. Tal vez
hubiera sido mejor si se hubiera desarrollado el debate como se da en el Congreso,
donde la comisién especializada efectia el primer debate y el segundo se da en la
plenaria. Ese fue uno de los errores. El otro fue que en honor a la democracia se
abrieron los debates a los micréfonos de las emisoras y la televisién publica, entonces,
se perdid mucho tiempo en las largas peroratas y discursos. Se perdié academia en
beneficio de la publicidad, pues cada uno de los constituyentes buscaba destacarse
como orador.

Pero si las dos primeras etapas del proceso se cumplieron con relativa normalidad, a
partir de alli las cosas se comenzaron a complicar, si nos atenemos al parecer del ex
constituyente Hernando Yepes Arcila, quien afirma que:

El primer debate en la plenaria se cumplié en términos eficaces, pero luego en el
segundo debate, el tiempo era angustioso y se habia acortado accidentalmente por
efectos de la Comisién Codificadora que tuvo en vilo la posibilidad de la recopilacién en
un momento dado durante varios dias. Todo esto condujo a que el escenario temporal
de la segunda discusion que era la discusion en la cual obviamente los textos iban a
sufrir un proceso de depuracién no se diera. Hubo segunda votacién pero no hubo
segundo debate. El resultado de eso se ve en la imperfeccién de muchos textos que
habrian podido ser discutidos con mucha serenidad y seguramente con algun efecto si
hubiera habido la posibilidad de cumplir el segundo debate.

Hay testimonios mucho mas dramaticos sobre la manera como se llevé a cabo el
proceso de debate y discusidon al interior de la Asamblea. Y es de nuevo el ex
constituyente Alberto Zalamea Costa quien sostiene que: “La Constituyente se organizd
mal y cayd en el manzanillaje en que acostumbramos caer en Colombia. Creo que fue una
buena oportunidad, que se constituyd en una oportunidad perdida”. Sobre este mismo
particular, resulta todavia mds contundente el testimonio del delegatario Hernando
Londofo Jiménez, quien afirma que:

Algo extremadamente grave se presentd con algunos textos ya aprobados
definitivamente, pero que manos atrevidas modificaron o suprimieron. Esto ocurrié en
las comisiones codificadoras o de estilo que se designaron para revisar las decisiones
constitucionales ya aprobadas. Seria un tema demasiado extenso, pero sélo quiero
suministrar dos ejemplos sumamente graves. Uno de ellos se presentd con la figura de
la non reformatio in pejus, la cual se propuso en los siguientes términos: ‘El superior no
podrd agravar la situacién juridica del apelante uUnico’. Y una de esas famosas
comisiones decidié redactarla tal como quedd en la Constitucidn: ‘El superior no podra



agravar la pena impuesta cuando el condenado sea apelante Unico’. Con la primera
redaccidon, el superior no podia agravar en caso del apelante Unico, ninguna
providencia contra éste, por ejemplo, una resolucion acusatoria, y con la redaccién que
quedd en la Carta Politica, sélo se le prohibe agravar la pena. La diferencia es
sustancial. Si se hubiera dejado como se aprobd inicialmente, no se habria presentado
un caso reciente en donde una persona con Resolucidn Acusatoria por homicidio
culposo, al convertirse en apelante unico, el superior le agravd la situacién juridica
cambiandole la calificacién de homicidio culposo por la de homicidio intencional. El
otro caso fue mucho mds grave porque de un tajo se cercend una garantia y proteccion
constitucional para la institucion del hdbeas corpus. Se aprobd un inciso que decia:
‘Este derecho no puede ser suspendido ni limitado en ninguna circunstancia’. No hubo
un solo voto en su contra, sin embargo, en una de esa endemoniadas comisiones
alguno o algunos de mentalidad retrégrada, se robaron el inciso, lo sacaron de la
norma para ser aprobado como estd en la Constitucidn. Queriamos evitar que ese
mismo Gobierno enemigo de la institucion, suspendiera con cualquier pretexto el
hdbeas corpus dentro del proceso penal, como ocurrié en efecto con las nefandas
legislaciones posteriores a la promulgacién de la Carta Politica.

Por eso, a pesar del caracter casi apologético con el que se ha escrito la historia sobre
el proceso constituyente de 1991, es evidente que el complejo escenario que se estaba
desarrollando concluyera con un maltrecho resultado, como bien lo advierte Lleras de
la Fuente:

Comenzaba, sin embargo, a gestarse el problema que llevaria a un mediocre resultado
final: la agotadora labor de estudio hizo imposible cumplir los plazos del reglamento y
llevé a que se ampliara, primero, el plazo a las subcomisiones; como natural
consecuencia, a las comisiones y, obviamente, a la plenaria para terminar el primer
debate, con lo cual se redujo asi mismo el plazo de la Comisién Codificadora y se
elimind virtualmente el segundo debate en plenaria que se cambid por unos pocos dias
de fatigantes sesiones de 15 horas y mas durante las cuales se votaron los textos
finales sin orden ni andlisis alguno; el trabajo de meses resulté suplantado por
improvisados textos producidos por “comisiones accidentales” que en tres o cuatro
horas dieron al traste con cuatro meses de estudio y con las labores de redaccién que
con Jaime Castro habiamos organizado en el Instituto Caro y Cuervo cuya patridtica
labor merece toda nuestra gratitud. Sobra decir que la Comisidn de estilo tuvo dos dias
para corregir los cadticos y descoordinados textos que llegaron a sus manos y que fue
asi como, a ultima hora, se perdieron articulos, se aprobaron (;por quién?) algunos que
habfan quedado pendientes y ocurrieron otros despropésitos.'

5.3 ¢Alta incidencia del Gobierno?

Hay una cuestion que ha estado siempre pendiente de ser resuelta y es la referida a la
capacidad que tuvo o quiso tener el gobierno de entonces, en cabeza de César Gaviria
Trujillo, para encauzar los trabajos y debates de la Asamblea. En efecto, hay indicios
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muy graves acerca de la pretension del ejecutivo por tomarse la Asamblea y convertirla
en un mero apéndice de su voluntad.

Para la consecucidn de este propdsito el gobierno se valid, en primer lugar, del
“Acuerdo politico sobre la Asamblea Constitucional”, que con los principales partidos
suscribid el de 2 de agosto de 1990 y en el que se definia el temario que se debia
discutir a lo largo del proceso constituyente. Ese, que fue el acuerdo que sirvié de base
para la expedicién del Decreto 1926 de 1990, no incorporaba a ningdn miembro de la
sociedad civil, ni siquiera a los estudiantes que habian sido promotores importantes del
proceso. Por esa razdn fue denunciado por sectores politicos y sociales como
altamente excluyente. Afortunadamente, como se vio, la Corte Suprema considerd que
el tipo de limitaciones que establecia el Decreto, eran contrarias al ordenamiento
juridico. Pero el Gobierno se valid6 de otras estrategias de alta politica que le
permitieron controlar las fuerza presentes en la Asamblea, de manera que hay quienes
piensan, a manera de ejemplo de lo que se viene diciendo, que el M-19

[...] no logré posicionarse como una fuerza politica alternativa capaz de dirigir el
proceso de una manera mucho mas abierta y democratica, y por el contrario terminé
dandole el juego al proceso en el modo y la manera como el ejecutivo lo requirié; esto
se expresa claramente en sus participaciones en estos pactos politicos, en el apoyo
que dio al gobierno en el escenario de la ANC, y en su participacién en el acuerdo de la
Casa de Narifio de junio de 1991, acuerdo en el que se negocid parte del articulado y las
disposiciones transitorias que quedarian consagradas en la carta. De igual modo, es
importante destacar que el M-19, pocos dias después de adherirse al pacto del 2 de
agosto, recibe el Ministerio de Salud.'

Pero por otra parte, la alta incidencia gubernamental se presume porque el ejecutivo
también presentd un proyecto de Constitucion que constaba de 260 articulos y
respecto del cual existe la idea muy difundida de que resulté determinante a lo largo de
los debates de la Asamblea. A tal punto este concepto esta propagado, que Manuel
José Cepeda, quien se desempefiaba como asesor de ese gobierno en asuntos
constitucionales, sostiene un poco temerariamente que esa iniciativa acabd siendo
acogida en un 85% por los delegatarios de la Asamblea, con lo cual da a entender que la
Asamblea termind siendo cooptada por el Gobierno: “Desde sus origenes, el Presidente
César Gaviria fue el gran lider de este proceso verdaderamente revolucionario”.'” Y mas
adelante sefala que:

No se puede pasar por alto el papel clave que jugé el Gobierno a lo largo de todo este
proceso. El Gobierno practicamente determind la agenda a seguir con el proyecto de
reforma que presentd. Promovid directamente los temas nuevos que se incluirian en la
reforma y sefald las pautas filoséficas del cambio, para desarrollar el mandato del
pueblo de fortalecer la democracia participativa. Gracias a la excelente labor del
Ministro de Gobierno, Humberto de la Calle, el gobierno fue arbitro permanente y
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gestor de acuerdos. Al final del proceso, la gran conclusién es que el Gobierno fue
ganando confianza en una asamblea celosa de su autonomia y su soberania. Y aunque
no tenia voto, la nueva Constitucion coincide en mas de un 85% con el proyecto del
Presidente Gaviria."*

Pero una afirmacion como la anterior, tiene que ser absolutamente ingenua, o
absolutamente mal intencionada. Y es que no deja de ser muy significativo que quien se
desempefiaba como el principal asesor del Presidente en materia constitucional, haga
una afirmacién de semejante alcance, pues ello significa asumir que la Asamblea fue
raptada por el Gobierno y que, al menos eso es lo que se insinua, la paternidad
intelectual de nuestra actual Constitucidon le corresponde al propio Manuel José
Cepeda.

En esta misma tdnica, el ex presidente César Gaviria, cuando hace alusién al papel que
jugd el entonces Ministro de Gobierno Humberto de la Calle en el proceso
constituyente, afirma que: “[...] fue el principal redactor del proyecto que como
presidente propuse a la Asamblea, en torno de cuyas ideas finalmente giraron las
deliberaciones de la Asamblea Constitucional”.’ Y el mismo De la Calle no tiene
empacho en afirmar que

Al cabo de las deliberaciones, es claro que la mayoria de las innovaciones de la
Constitucién hacia parte del proyecto del gobierno. Mejoradas algunas, echadas a
perder otras [...], pero la agenda de la nueva Constitucién se separé muy poco de las
materias que habia propuesto el gobierno, aunque en algunos casos también es justo
reconocer que hubo coincidencia con los proyectos de algunas organizaciones
politicas. También hay que aceptar que en no pocas ocasiones la Constituyente fue
mucho mas lejos que lo propuesto por el Gobierno.'

Frente a esta pretensidn del gobierno de la época, hay que decir que el enfoque de los
constituyentes es diametralmente opuesto. EI mas contundente de ellos es Augusto
Ramirez Ocampo, quien afirma: “Quiero liberar al presidente Gaviria de la acusacién que
se la ha hecho de ser el padre putativo de la Constitucion que se aprobd, o por lo menos,
quitarle la paternidad responsable”. Y en el mismo sentido, la visién de Fabio Villa
Rodriguez difiere sustancialmente de la que han construido los miembros del gobierno
de entonces:

La Constitucién no es el resultado de la propuesta de ninglin sector en particular, ella
es el producto de una gran concertacién, de un gran acuerdo. En ella no hay un punto
de vista impuesto. Entonces hay cosas que corresponden a lo que presentamos
nosotros [el M-19], y hay cosas que no dicen nada de lo que nosotros propusimos y son
totalmente contrarias a nuestra postura politica, ideoldgica y de Estado.

Una opinidn similar es la Mariano Ospina Hernandez, quien afirma que:
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El gobierno llevaba sus propias visiones y lineas de accién, con un magnifico vocero
que fue el ministro De la Calle, quien tuvo unas actuaciones muy distinguidas porque es
un hombre muy capaz, pero que no logré imponer sus puntos de vista porque habia
una gran variedad de intereses y de propdsitos entre los miembros de la Constituyente.

De la misma forma, la percepcién que de los hechos tiene el ex constituyente Gustavo
Zafra Roldan, lleva a una lectura que salvaguarda integralmente el cardcter plural de la
Constitucion:

Mucho mas de lo que se ha historiado en los documentos que se han publicado sobre
la Constituyente, donde se hace aparecer mds como el proyecto Gaviria, que no fue
acogido en muchas de sus grandes lineas, el trabajo, sinceramente, se hizo en las
comisiones, en donde los grupos minoritarios de la Asamblea tuvieron un enorme
poder porque el 80% de la Constitucién actual, o por lo menos la que se redacté en el
91, es fruto del primer debate en la plenaria y, ese primer debate en la plenaria recogié
basicamente los trabajos de las cinco comisiones. Entonces, lo que los anglosajones
llaman el decision making process de la Constituyente, en un 60 6 70% se trabajd en las
comisiones, y alli los grupos minoritarios tuvieron un enorme poder, dado que la UP, el
movimiento cristiano, los conservadores independientes y los indigenas, todos
quedaron con representacion en la presidencia y vicepresidencia de las comisiones.

Queda claro, entonces, que la Constituyente logré mantener su independencia frente al
gobierno. Y ese es un aspecto que es imperioso resaltar, pues es evidente que éste
tenia la clara intencion de orientar y dirigir el desarrollo de los debates, tal como se
constata con lo que afirma el ex constituyente Luis Guillermo Nieto Roa:

En el proyecto de reglamento del gobierno cada tema seria defendido por el ministro
respectivo. En nuestro proyecto, no habia sino un vocero, el ministro de gobierno.
Ninguln otro. Los ministros, para poder asistir a la Asamblea, tenian que ser invitados
por ella, ellos no tenfan derecho a ir, mientras que en el proyecto del gobierno cada
ministro iba por iniciativa propia, tal como si estuviéramos en el Congreso y cada
ministro presentaba sus proyectos. En el reglamento que aprobd la Asamblea, que fue
el de Salvacién Nacional, el gobierno no tenia sino un solo vocero y no podia presentar
sino su proyecto inicial y nada mas.

Es mas, las suspicacias de Salvacion Nacional en relacion con la participacion
gubernamental eran tan altas, que en su proyecto de reglamento consideraba que el
Presidente de la Republica no debia instalar ni clausurar las sesiones de la Asamblea.
Finalmente esa idea no se acogié y ya conocemos todo el efecto medidtico que eso
significd y la coadyuvancia que tuvo en la pretensidn del gobierno de apropiarse de los
logros de la Asamblea.

5.4 Ausencia de limites tematicos

La falta de limites tematicos a la accién de la Asamblea, una realidad que se gener¢ a
partir de la Sentencia de la Corte Suprema de Justicia que declard inconstitucional la



parte del Decreto 1926 de 1990 que los contenia, fue un problema que afecté el normal
desarrollo de los debates. Como se vio, el Decreto 1926 fue aquél con el que se
formalizé la convocatoria a elecciones para la Constituyente, y contenia, entre otros
aspectos, un listado de temas y materias que debian ser abordados en el curso de la
misma. En su momento la Corte Suprema considerd, con una argumentacion
demasiado pobre para la dimensién de lo que estaba decidiendo, que:

El Decreto sub examine contiene limitaciones adicionales a las que se impuso el propio
constituyente primario, contenidas en los acuerdos de las fuerzas politicas del 2y 23 de
agosto [pero] por cuanto la Asamblea Nacional Constitucional que serd conformada
por el pueblo como Constituyente Primario en las elecciones que se convocan para el
proximo 9 de diciembre no puede ser limitada en su competencia como lo sefiala el
Decreto 1926 de 1990, la Corte procederd a declarar como inexequibles todas aquellas
limitaciones que en la parte motiva y en la parte resolutiva implican restriccion al
ejercicio pleno de su soberania.'”’

Por una parte, esa decisidn judicial fue la manera como se abrié la compuerta del
torrente constituyente que desembocd en el elevado nimero de iniciativas que fueron
radicadas para su discusidon; pero por otro lado, ese fallo despejé el camino para lo que
después se produjo: la mutacion de lo que hasta entonces era una Asamblea
simplemente constitucional con facultades reformatorias limitadas, hacia una
Asamblea Constituyente practicamente soberana y con capacidad para sustituir la
Constitucidon entonces vigente, como en efecto lo hizo. A este respecto, el ex
delegatario Lleras de la Fuente es de la idea de que:

El constituyente primario si hubiese podido limitar la reforma a determinados temas, si
asi lo expresaba en el tarjetdn, pero nadie se detuvo a meditar sobre esta posibilidad
[...] No hay drgano competente para declarar ‘inconstitucional’ un acto de una
asamblea constituyente, en la medida en que no haya ella desbordado el mandato del
pueblo. Y la verdad es que éste era tan general, que no hubiese sido facil contrariarlo.
Es asi como una monarquia constitucional hereditaria, un régimen parlamentario, un
congreso unicameral, o la pena de muerte —para citar sélo unos pocos ejemplos—
hubiese sido perfectamente aceptable desde el punto de vista juridico."®

Y seguidamente agrega los inconvenientes que este hecho pudo tener para el normal
desarrollo de la Asamblea:

En efecto un temario preestablecido tal vez hubiese podido ser desarrollado
ordenadamente en cinco meses, pero nunca uno abierto a la fantasia, el afan de
figuracidn, al ansia inmoderada de cambio, a esa orgia constitucional que habriamos de
presenciar durante el segundo debate [...] La Constitucién de 1886 se redacté por un
reducido y homogéneo niimero de delegatarios (18) durante 8 meses, bajo la direccién
de los sefiores Nufez, Caro y Samper y con fundamento en unas bases claras y precisas
que habian sido previamente aprobadas; la de 1991 se redacté por 74 constituyentes de

107 Sentencia Corte Suprema de Justicia N° 138 de octubre 9 de 1990.
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la mas variadas caracteristicas, origenes, ideologias y culturas, durante cuatro meses;
sin direccién y teniendo que tener en consideracion ciento treinta y un (131) proyectos
de reforma constitucional (uno del Gobierno y 130 de los miembros de la Asamblea), 50
0 mds propuestas de gremios, sindicatos, universidades, y asociaciones de toda indole
y variedad y doscientas cincuenta mil (250.000) conclusiones de las mesas de trabajo
que el Gobierno habia promovido en todo el pais.'

5.5 El problema del Reglamento

Esta, que parece una cuestién baladi, resulté a la larga ser una dificultad muy
significativa. La problemdtica tuvo su origen en el hecho de que en medio de la
precipitud con la que se desarrollé todo este proceso, parece que nadie hubiera
previsto que la Constituyente necesitaba una carta de navegacion que le permitiera
ordenar su funcionamiento y garantizar el normal desarrollo de los debates. Y es de
nuevo el ex constituyente Lleras de la Fuente el que ilustra los alcances y dimensiones
de esta complicacion:

El Gobierno, después del 9 de diciembre, sometié a consideracién de los partidos y
grupos politicos un proyecto extenso de reglamento para el funcionamiento de la
Asamblea, cuya particularidad residiria en permitir al presidente de la Republica, a
todos los ministros y a otros funcionarios de la rama ejecutiva, participar en las
deliberaciones; se habia planificado, presumimos, que el proyecto de reforma
constitucional que presentaria el presidente serfa el documento de discusién vy, por
tanto, todos los funcionarios publicos deberian poder participar activamente.
Discrepamos muchos de tal criterio y, en el entendido de que no aceptariamos el
Reglamento sometido a nuestra consideracién, se conformé una Comisidn de
Compromisarios que prepard otro proyecto, que fue el que presenté a consideracién
de los constituyentes el 5 de febrero, dando piadoso entierro al oficial [...] pienso que
el que aprobamos estuvo plagado de fallas y vacios pero era mejor que el del Gobierno
[...] aprobado el Reglamento, se abria un paréntesis de un mes (hasta el 7 de marzo)
para que se presentaran y repartieran los proyectos, plazo inevitable que redujo el
tiempo real de trabajo a menos de cuatro meses."®

Claramente, antes de ser instalada la Asamblea, ella ya enfrentaba serios tropiezos
como la inexistencia de una reglamentaciéon funcional clara, de una bitdcora de trabajo
que permitiera optimizar el escaso tiempo de que se disponia, asi como la notoria
pretension del Gobierno de querer orientar el sentido de los debates. Por lo tanto, no
resulta dificil avizorar cudl iba a ser el destino del proceso constituyente una vez se
iniciara la etapa de discusion y aprobacion, en el marco de la cual, y bajo esas
circunstancias “lo primero que se sacrificé fue la elegantia iuris” como bien afirma el ex
constituyente Yepes Arcila.

109 b idem. p. 21.
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De tal forma que, y segun lo dejé testimoniado el ex presidente Misael Pastrana en la
etapa de debates: “[...] se procedié a discutir cldusulas casi al azar, sin precisar el
ordenamiento juridico ni conocerse de antemano hacia dénde se iba. Quizds por ello en
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muchos casos se llegé a otra parte”.” Y agrega:

Cada Comisidn trabajd sin el menor conocimiento de lo que sucedia en otra, ni siquiera
se editd el boletin diario propio de todo cuerpo colegiado indicador de ello, y de ahi,
que se repetfan en unas y otras, estudios y conclusiones, y no pocas veces —caso del
aborto- lo que se negaba en una se acogia en la otra. Y cuando llegaba a la plenaria era
un popurri de normas de clarificacién y coordinacidn dificil, aun en el lenguaje.”

Esta vision, no obstante lo pesimista, resulta coincidente con la del delegatario Alberto
Zalamea Costa, que vertid la siguiente apreciacion en su diario: “Diluvio de
originalidades amenaza el horizonte constitucional. Volcdn de lugares comunes. Todo el
mundo habla sobre cosas sin haber pensado antes en ellas”." Y mas adelante afirma
que: “Se vota en grandes bloques de 5, 10, 15 articulos. La Asamblea se resigna al
pupitrazo. El segundo debate desaparece”."* Finalmente, mds inquietante resulta la
opinidn del constituyente Lleras de la Fuente, quien sostiene que “Hubo segunda
votacion, pero no segundo debate”, realidad a la que se llegé gracias a que los afanes
llevaron a que se

[...] acelerara indebidamente la iniciacion del segundo debate y a que se aceptara un
sistema, habilmente propuesto por Antonio Navarro, en virtud del cual no se votd el
proyecto de la Comisién Codificadora tal como lo preveia el Reglamento, sino que a
través de un inteligente sistema de ‘impugnaciones’ logré el M-19 que se votaran y
aprobaran los defectuosos textos del primer debate, entre el entusiasmo bochinchero
de laizquierda liberal que pensaba que toda la demagogia debia quedar plasmada en la
Constitucién.'”

Qué lejos quedaban las palabras de César Gaviria, cuando en su calidad de Presidente
de la Republica y dirigiéndose a la Asamblea, les dijo a los delegatarios que:

El espiritu de equipo y la preocupacidn por escuchar con atencidn y respeto los
diferentes puntos de vista y por tratar de incorporar suficientes elementos de juicio en
este analisis histdrico, se veran sin duda, plasmados en una reforma constitucional
cuidadosamente elaborada que no serd fruto de decisiones precipitadas de ultima
hora, sino de un proceso que serd recordado como uno protagonizado por lo mejor de
la inteligencia colombiana. Y también como un ejemplo que habra de guiar en el futuro
alos miembros de las corporaciones publicas."

1t Pastrana Borrero. Memorial ..., Op. cit. p. 219.
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Pese a todas estas dificultades de que se viene dando cuenta, la interesada y por ende
complaciente opinién de Manuel José Cepeda es diferente: “La Asamblea Nacional
Constituyente, ANC, funcioné muy bien; y eso también fortaleci6 su legitimidad”."”

5.6 Inadecuada organizacion del trabajo interno

En materia de recursos logisticos, la Asamblea no sélo contaba con una moderna y
remozada sede (el Centro de Convenciones Gonzalo Jiménez de Quesada), sino que
tuvo a su disposicidn todo el apoyo logistico y técnico que aparentemente se requeria.
Asi es, los constituyentes gozaban de una completa red de computadores conectados
con las principales bibliotecas del pais, con las mas importantes de Europa y con la del
Congreso de los Estados Unidos. Los computadores incluian, ademads, textos
completos de las constituciones de 12 paises, mientras que en la Biblioteca se hallaban
ejemplares de las de otros 48 paises. En infraestructura tecnoldgica se contaba con
circuito cerrado de television, sistemas de grabacidn y equipos de comunicacion.
Mientras que en materia humana, cada delegatario tuvo a su servicio un asesor, un
asistente y una secretaria."®

Pero, por otra parte, es evidente, y esta es una cuestion nada desdefiable, que la
Asamblea Nacional Constituyente no tuvo ningun sistema de organizacion fundada en
la técnica que es propia del trabajo en bancadas, tal como se evidencia del siguiente
testimonio del ex constituyente Alberto Zalamea Costa:

Se pretendié trabajar en equipo, pero desafortunadamente no se logrd. Y no se logrd,
por lo menos, en el caso mio porque yo muy rapidamente sali del movimiento en si
mismo, y asumi una posicidn independiente sobre la mayoria de los temas que
tratamos en esa época [...] Cuando comenzaron los debates tuvimos independencia
casi todos, y cada uno votaba segtn su propio criterio y su conciencia. Y en ese caso,
mis votos fueron siempre, muy independientes.

A tal punto fue esto realidad, que respecto del grupo mds compacto, que era el liberal,
el delegatario Alfonso Palacio Rudas en su momento sostuvo que a la Constituyente

El M-19 llegd en un gran barco, en un yate de segundo orden llegé el Movimiento de
Salvacién Nacional, en una lancha mds pequefia el partido conservador, pero los
liberales llegamos cada uno pegado de un tronco, como naufragos, y como ndufragos
actuamos.

Claro que hay otras miradas opuestas, como la del constituyente Fabio Villa Rodriguez,
quien manifiesta que:

17 Cepeda Espinosa. Op, cit. p. 350.
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En general las bancadas en la Constituyente actudabamos con libertad pero con
disciplina. En el caso de la AD-M19 la jornada era horrible porque termindbamos las
sesiones a las 8 ¢ 9 de la noche, a veces mas tarde, incluso a la una de la mafiana, y
después de todas ellas, sin excepcién, habia reunién de la bancada en la oficina de
Antonio Navarro, que era el copresidente.

Sin embargo, el hecho de que en el interior de las bancadas se hubieran presentado
varios proyectos integrales de Constitucidon, muestra a las claras la enorme dispersion
que imperd en el seno de ese cuerpo. Tenemos asi que el M-19 radicé dos proyectos
integrales y 14 parciales, Salvacion Nacional presentd tres integrales y 31 parciales, y los
delegatarios liberales, que no era bancada, lo hicieron con 8 integrales y 43 parciales.

Y es que a partir de la integracion de las principales listas que llegaron a la Asamblea,
esta es una realidad que resultaba ineludible, dada la enorme pluralidad ideoldgica y
politica que las caracterizaba, y que légicamente, hacia muy dificil que cada grupo
pudiera tener una vision homogénea. Un buen ejemplo de lo muy dispersos que eran
politicamente los delegatarios, la brinda el ex constituyente Fabio Villa Rodriguez,
cuando en relacidn con el M-19 afirma que:

La lista no era de izquierda, ella traté de representar el pais nacional. Por eso estaba
Francisco Maturana pero también estaba Carlos Ossa Escobar, Alvaro Leiva Durdn,
Maria Teresa Garcés Lloreda, Maria Mercedes Carranza, José Maria Velasco Guerrero,
que representaban distintas vertientes, y por otro lado estaban Rosemberg Pabdn,
Héctor Pineda Salazar, Otty Patifio, que eran del M-19. Habia algunos con una relacién
muy fuerte con el EPL, como German Toro Zuluaga y yo mismo, pero no éramos
tampoco guerrilleros del EPL. Fuimos parte de una configuracién nacional que traté de
hacer Antonio Navarro, que fue el gran idedlogo de nuestra lista, asi como de nuestros
aciertos y nuestros errores. El es el gran responsable de las cosas buenas que hicimos
antes y durante la Constituyente, y también de los errores que cometimos.

5.7 ¢Prorrogar el periodo?

La Asamblea carecia de un espacio de tiempo lo suficientemente amplio como el
necesario para acometer la ingente labor que ella misma se habia impuesto: la
elaboracién de una nueva Constitucidn para un pais sumido en una compleja y
profunda crisis. Pese a que esta era una realidad tan evidente, los miembros de Ila
Asamblea Nacional Constituyente se vieron envueltos en una serie de debates
farragosos y hasta bizantinos que consumieron tiempo precioso de los cinco meses de
que disponian." Me refiero a cuestiones como la aprobacién del reglamento de
funcionamiento, el cardcter soberano de la Asamblea Constituyente, y la no

119 bor no hablar de los temas anodinos, como aquel que permitié cambiar el nombre de la capital de Ia
Republica: “Proponen volver al nombre de Santa Fe de Bogotd ;No solo una cursileria: un despropdsito!”,
Zalamea Costa. Op. cit., p. 117. En ese despropdsito, sin embargo, se incurrid, tal como quedé consignado
en el inciso 1 del art. 322 de la Constitucidn, ya felizmente reformado.



enjuiciabilidad de sus actos,”® entre otros. Y la opinién publica no fue ajena a esta
realidad, y asi, un analista tan agudo como Javier Sanin, dijo en su momento que:

Por el debate sobre la revocatoria —que es disolucidn- del Congreso, se estan
perdiendo de vista los grandes propdsitos constitucionales [..] Es tanta la
preocupacion por saber si habra elecciones, cudando, cdmo y con quién, que la labor de
las comisiones y la presentacién en plenarias se ha evaporado.™

Ademas, resulta muy evidente que en medio de las incidencias como las que se vienen
describiendo en este texto, era imposible, o por lo menos resultaba muy dificil, que la
Asamblea estuviera en condiciones de culminar exitosamente una norma con las
caracteristicas tan especificas y solemnes como las que deben identificar a un texto
constitucional. Para ilustrar esta idea, baste recordar que dos constituciones que para
nuestra tradicion resultan paradigmaticas, la italiana de 1948 y la espafola de 1978,
fueron expedidas, ambas, después de afio y medio de debates constituyentes, en el
marco de los cuales, las discusiones habian estado mediadas por sendos anteproyectos
de Constitucidn que habian sido paciente y cuidadosamente elaborados por comisiones
especialmente encargadas para tal efecto y que eran representativas de la composicion
politica de los cuerpos constituyentes. Fueron la llamada Comisién de los 75 en el caso
italiano, y la Comisién de Ponencia en el proceso espafiol.”

Pese a lo evidente que era la escasez de tiempo, los delegatarios, que previamente
habian tomado decisiones tan trascendentales como la revocatoria del Congreso o la
conversion de la Asamblea Constitucional en una Asamblea Constituyente, esta vez, so
pretexto de acatar la voluntad del pueblo soberano, fueron incapaces de adoptar una
medida del alcance de la que se necesitaba: prorrogar el periodo de labores de la
Asamblea por el espacio que hiciese falta.

Ante la certeza de que no era suficiente el tiempo que se les dio para semejante tarea,
vale la pena preguntar ;por qué no se pensd en prolongar ese periodo? ;Por qué,

120 psise determiné mediante el Acto Constituyente No 1 de 1991, que en su art. 2° disponia: “Los actos
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pudiéndolo hacer, no lo hicieron? Estas preguntas adquieren mayor relevancia cuando
se sabe que una propuesta de esa naturaleza se ventild en el seno de la corporacion, tal
como lo relata Jaime Castro Castro:

Propuse que extendiéramos el periodo del 4 de julio, siquiera dos semanas para pulir la
redaccién y sobre la base de que no ibamos a cambiar textos, sino a redactarlos. Pero
entonces me dijeron que la redaccién cambiaba el texto. Y eso es verdad, un signo de
puntuacidon cambia bastante un precepto, no hay que engafarse y luego nos iban a
decir que la Constitucién la hicimos fuera de tiempo.

Otra interpretacidon sustenta el fracaso de la propuesta de prorroga en el fundado
temor histérico frente al espiritu leguleyesco de nuestras instituciones y nuestra
sociedad, por lo cual se hacia necesario blindar la nueva Constitucidon contra embates
venidos del mas puro formalismo juridico, como lo explica De la Calle:

Como sabfamos que los enemigos agazapados de la nueva Constitucién, algunos de
ellos atrincherados en la Corte Suprema, buscarian cualquier pretexto para anularla, se
hizo imperativo que las sesiones terminaran a toda costa en el periodo previsto.™

Aunque este argumento de De la Calle resulta un tanto exdtico, si tenemos en cuenta
que, como se acaba de decir, una de las primeras cosas que hizo la Asamblea fue
precisamente asegurarse su caracter de soberana mediante la aprobacion de un acto
constituyente de vigencia inmediata segun el cual los actos de la Constituyente no eran
enjuiciables.

Por otro lado, el testimonio del ex constituyente Horacio Serpa parece recoger la que
se puede considerar la opinion generalizada de los delegatarios:

Si bien acogimos que la Constituyente era soberana y funcionaba auténomamente
nosotros pensamos que si tenfa algunos limites y que uno de esos limites era la forma
como se habia convocado la Asamblea. El pueblo, cuando votd, lo hizo por una
Constituyente de cinco meses. Entonces, ahi habia una expresidn electoral, una
expresién popular, que habia que respetar. Personalmente me opuse a que fueran mas
de los cinco meses, porque sentia que estabamos abusando del poder que nos habian
dado los electores.

La opinidn de Horacio Serpa es mas o menos coincidente con la de Fabio Villa, aunque
este tiene una apreciacion mas enfatica al respecto:

Prolongar si se contempld y no se aprobd. Eso hubiera sido un gran error porque si
algo tenia la Asamblea era legitimidad, la que le daban los estudiantes, la que le daba el
entorno politico, la que le daba su composicién, la que le daba el espiritu de
concertacion y de acuerdo, pero también la legitimidad que le daba ser una
Constituyente que es clara en sus competencias y que no trata de desbordarlas ni en el
tiempo, ni en los temas, ni en lo que quiere hacer. Por eso no hubo drdenes de

123 be la calle. Op. cit. p. 224.



gobierno en la Constituyente, por eso no se desmontd al presidente de la Republica, ni
se desmontaron tribunales. Se disolvid el Congreso, pero por razones institucionales,
para evitar una competencia de poderes en el mismo terreno. Haber continuado
después de la fecha que nos fijé el pueblo hubiera sido un error.

En este mismo orden de ideas, el ex constituyente Alvaro Echeverri Uruburu tiene una
explicacidon diferente, pero no menos interesante:

En un momento determinado el poder omnipotente de la Constituyente termind
volviéndose contra ella, porque la Asamblea pensd que podia estar abusando de ese
poder omnipotente y se atemorizd. Entonces, un reato moral actud para impedir que
prolongaramos por un tiempo mas las sesiones de la Constituyente. Eso también llevd
a que hiciéramos cierto tipo de concesiones, que a la postre fueron equivocadas,
porque veniamos de destituir, por decirlo de alguna forma, a los magistrados de la Sala
Constitucional de la Corte Suprema, creando la Corte Constitucional, habiamos
destituido al Tribunal Disciplinario al crear el Consejo Superior de la Judicatura. Ya no
pareciamos una asamblea constituyente, sino una asamblea destituyente, entonces
nos limitd un poco ese temor de estar abusando del poder, de estar revocando los
periodos de los funcionarios.

El ex constituyente Luis Guillermo Nieto Roa también aporta su propia lectura, pero
desde una perspectiva diferente:

Habia intereses encontrados. Uno era el gobierno, que tenia el interés de no permitir la
extensién de la Asamblea por un motivo: le tenia mucho miedo, porque una vez ella
incursiond en la revocatoria de poderes, el gobierno se sintid temeroso porque
pensaba que después de que revocaran el legislativo, iban por el ejecutivo. Incluso el
libro de Mauricio Vargas, ‘Memoria de un Revolcdr’, dice textualmente que ‘habfa una
situacién de tensidn en Palacio, porque se queria proponer la revocatoria del mandato
presidencial, para hacer una eleccidn, tanto de congreso nuevo, como de presidente
nuevo’. Ese temor del gobierno, Iégicamente lo llevaba a buscar que la Asamblea se
terminara lo mds pronto posible. Pensaban que cualquier extensién no era un mayor
tiempo para analizar a fondo los temas, sino un mayor tiempo para tomar esa clase de
decisiones.

Asi pues, ninguna de las iniciativas que buscaba prolongar las sesiones obtuvo
beneplacito, y los delegatarios, para la culminacién de sus labores, se acogieron al
término perentorio y definitivamente insuficiente que les habia sido fijado en el acto de
convocatoria.” Esta decisién condujo a que para el dia 5 de julio de 1991, fecha
prevista para la promulgacion solemne de la Constitucién, no existiera un texto
claramente codificado y armdénicamente articulado. Curiosamente alguien que hizo
parte de la Asamblea Constituyente, antes de tener siquiera la posibilidad de serlo,
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avizord la que iba a ser esta enorme dificultad cuando dijo que: “La rapidez en el
proceso constituyente no debe ser necesariamente la caracteristica de la nueva reforma.

Ella puede conducir a la improvisacion, a la irreflexién, a la falta de madurez en la

decisién”."?

La solucién que en ultimas adoptd la Constituyente, en todo caso, y vista a la luz de la
historia, resulta bastante discutible, porque los delegatarios, so pretexto de respetar
un mandato, el del pueblo, que habian violado varias veces (v.g. declarando soberana la
Asamblea, revocando el Congreso) se abstuvieron de ampliar el plazo y perdieron asi la
oportunidad de entregarle al pais un texto constitucional mucho mas depurado y
eficiente del que finalmente aprobaron.

Claro que esta premisa -lo limitado del plazo- no es necesariamente compartida por
los constituyentes. Asi por ejemplo, Gustavo Zafra Roldan cree que:

El tiempo estuvo bien, y que lo que faltéd fue un poco mds de gerencia y de
organizacion de esos cinco meses en los que trabajé la Constituyente. Entre otras
cosas, porque lo que nadie cuenta es que los constituyentes empezamos a trabajar en
los proyectos preparatorios de reglamento un mes antes. Entonces, los tiempos reales
fueron mds bien seis meses, porque los partidos politicos hicieron unos contactos un
mes antes de empezar formalmente la Asamblea, y eso hay que contarlo
positivamente. Por ejemplo, ponernos de acuerdo tan rdpidamente en el reglamento
interno de funcionamiento, me parece que fue un punto a favor. Segundo, ayudd
mucho que todos los sectores politicos quedaron con poder real en la Constituyente a
través de las comisiones. También conté favorablemente la presidencia tripartita,
porque las tres fuerzas dominantes tenian que ponerse de acuerdo en el proceso de
toma de decisidn. Hubo problemas en los dltimos dias, anécdotas. Todos sabemos que
la comisién codificadora resolvié llevarse el computador y se le desconfigurd, como le
puede pasar a cualquier estudiante y hubo que rescatar el texto para poder hacer el
segundo debate en plenaria, pero como los textos existian en documentos escritos,
entonces la Asamblea pudo trabajar con ellos, no necesariamente con los del
computador. O que es la Unica constituyente con fe de erratas, que los textos no
tienen la pureza de lenguaje -no obstante el control que hizo el Instituto Caro y
Cuervo— de la Constitucidn de 1886. Pero es que la del 86 concordaba con el
diccionario de la lengua pero no concordaba con la sociedad colombiana. Esta puede
que no concuerde exactamente con el diccionario de la lengua, pero creo que
concuerda mucho mds con las grandes lineas del querer de la sociedad colombiana,
que es una democracia de participacién, controles entre los poderes, vigencia real de la
igualdad, tutela como mecanismo de proteccién de derechos. Me parece que esta
Constitucién estda mas en el alma de cada ciudadano colombiano. Definitivamente hay
problemas de interpretacién, pero para esos son los jueces y para eso es el poder del
Congreso a través de la ley, para ponerle carne y hueso a las disposiciones
constitucionales.
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5.8 ;Asamblea Constitucional o Constituyente? Cronica de una metamorfosis

Esta, a pesar de ser una de las cuestiones mas complejas a lo largo de todo el proceso
constituyente, paraddjicamente no ha merecido mayor atencion por parte de la
doctrina. El asunto se hace mds inquietante en la medida que estd referido a la
determinacidn de la naturaleza juridica de ese cuerpo, en orden a saber si se trataba de
un drgano Constitucional con facultades meramente reformatorias, o de un cuerpo
Constituyente, habilitado para sustituir el orden juridico-politico imperante. El punto
adquiere relevancia cuando se tiene en cuenta que el acto juridico mediante el cual se
aprobd la convocatoria de ese cuerpo, textualmente decia que se citaba una asamblea
constitucional para que reformara la Constitucién entonces vigente, la de 1886. Es mas,
en el acto de eleccién mismo, el voto que se depositaba decia “Si convoco una asamblea
constitucional [...]”.

Sin embargo, a pesar de la claridad y contundencia de esos dos mandatos populares, y
aduciendo, entre otras razones que la Corte Suprema de Justicia habia eliminado los
limites referidos al temario que el gobierno le habia impuesto en el decreto de
convocatoria, la Asamblea decidid, ella misma, que era soberana. Una buena
explicacion de la manera como se vivié esta metamorfosis al interior de ese drgano la
tiene el ex constituyente Carlos Lleras de la Fuente, que al efecto afirma que:

Nosotros éramos un cuerpo Constituyente. Presenté una propuesta que fue aprobada,
por la cual se declard la soberania absoluta de la Asamblea Nacional Constituyente.
Incluso mi texto era mas duro de lo que se aprobd y me lo hicieron cambiar, pues él
hacia incurrir en causal de mala conducta a los magistrados de la Corte Suprema o del
Consejo de Estado que estudiaran cualquier demanda contra lo que se estaba haciendo
en la Constituyente, o contra lo que se habia hecho, cualquier cosa. De hecho, a
nosotros no nos regia nada distinto al reglamento, por lo tanto, hubiéramos podido
crear la monarquia hereditaria o el régimen parlamentario, que por cierto lo discutimos
internamente en la comisién del poder publico.

Otro testimonio, el del ex constituyente Luis Guillermo Nieto, también ayuda a
entender el contexto en el que se produjo esta mutacion:

Creo que para una buena parte del pafs, lo que se avecinaba era una Asamblea
Constituyente, no una Asamblea Constitucional en el sentido que aqui podemos
distinguir: una Asamblea Constitucional Unicamente puede reformar la Constitucién y
una Asamblea Constituyente puede hacer una nueva Constituciéon. Un amplio sector
del pais no tenia clara esa divisidn, que es una divisién que opera desde el punto de
vista de la técnica juridica, pero que no era una divisién que la gente en general
entendiera. Por consiguiente, a partir de la expectativa, no solamente de quienes
llegamos a Asamblea sino la del pais entero, se formé una Asamblea Constituyente con
capacidad para hacer la nueva Constitucidn. Esa expectativa en un principio no tuvo
correspondencia con lo que estaban trabajando el gobierno y los partidos politicos,
que si estaban trabajando en una asamblea constitucional a un punto tal, que en el
Decreto de convocatoria se fijé un temario y, en general, unos limites. Ese Decreto, que
fue producto de un consenso entre el gobierno y los partidos politicos, demuestra que



el gobierno y los partidos politicos estaban pensando en una Asamblea Constitucional,
pero la mayoria del pais estaba pensando en una Asamblea Constituyente. Por eso
mismo, cuando el Decreto llegd a la Corte Suprema de Justicia y se hizo el debate sobre
si se daba el visto bueno o no a esa convocatoria, uno de los temas sustanciales que se
discutid, es si serfa una Asamblea Constitucional limitada Gnicamente a reformar
algunos puntos de la Carta, o era una Asamblea Constituyente sin limitaciones de
ninguna especie. Y aunque la voluntad del gobierno era hacer una Asamblea
Constitucional, la Corte interpretd lo que era la voluntad y la necesidad del pais, no
limitar el debate a unos puntos, sino dejarlo totalmente abierto a cualquier
consideracion de constitucion politica. Por eso la Corte aprobd el Decreto de
Convocatoria, pero elimind todo lo que le daba la caracteristica de Asamblea
Constitucional para volverla una Constituyente.

5.9 Laredaccion de la Constitucion

Hay otra serie de eventos, también aparentemente baladies, pero que mas alla del
mero valor anecddtico que hoy revisten, se hace necesario esclarecer por lo
determinantes que han venido a ser en el destino de la Constitucién. Me refiero a todo
lo concerniente al proceso de debate y discusidon de los textos, etapa que sufrid
grandes traumatismos en razdn de lo que podriamos denominar una variada gama de
infortunadas circunstancias.

En primer lugar, era evidente la falta de preparacién de muchos de los constituyentes
en los temas basicos que hacen parte del contenido de una Constitucidn. Y si bien se
puede afirmar que el ejercicio del poder constituyente es el umbral entre el derecho y
la politica, tampoco es menos cierto que el desempefio en esta clase de menesteres
requiere unos minimos niveles de cualificacion. Por eso, no obstante que en el seno de
la Asamblea habia una amplia representacion de abogados que alcanzaba al 54% del
total de los integrantes,” eran muy escasos los constitucionalistas, y practicamente
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inexistentes los formados en ciencia politica. Por otra parte, la sobreabundancia de
propuestas e iniciativas de todo orden hizo muy dificil que hubiese armonia y concierto
alo largo de los debates. Ademas, como ya se resaltd, era notoria la escasez de tiempo,
pues cinco meses eran a todas luces insuficientes para acometer con éxito una labor de
esa envergadura. Asi mismo, la inexistencia de un reglamento previo impidié que se
llevara a cabo un mas ordenado desarrollo de los debates. Pero hubo, ademas, otros
elementos como la carencia de un sistema de funcionamiento por bancadas, que, entre
otros, formaron parte de esa constelacidn de circunstancias que iban a conspirar contra
el buen desarrollo de la Constituyente. Asi pues, si bien es dable aceptar las virtudes del
cardcter ampliamente participativo del proceso, eso no nos puede hacer perder de
vista que los problemas de funcionamiento interno de la Asamblea si derivaron en unos
acontecimientos que llegaron a comprometer gravemente las posibilidades de la
Constitucion, y que de alguna manera todavia hoy siguen proyectando sombras que
distorsionan una pacifica y mds ajustada vigencia del texto normativo.

Con la agudeza que lo caracteriza, el ex delegatario Hernando Yepes Arcila nos ofrece
su version sobre la manera como incidieron algunas de estas circunstancias:

En el cardcter ampliamente pluralista de la Asamblea estad su mérito. Lo que diferencia
a este proceso constituyente de todos los demds que se han dado en Colombia y lo que
lo hace ejemplar frente a muchos en la historia del derecho comparado, es la
heterogeneidad de la Asamblea, que permitié identificar y darles expresién politica a
componentes de la comunidad nacional que hasta entonces eran invisibles. Me refiero
particularmente a los indigenas, pero también a las expresiones religiosas minoritarias
que irrumpieron como portadores de una conciencia politica y que fueron puestos alli
en controversia y en relacion dindmica con las demds fuerzas del pais. La consecuencia
de esto es que la Asamblea no fue homogénea cultural ni técnicamente en el proceso
de construccidn de la Constitucidn, y esa es una flaqueza que sin duda alguna se refleja
en los textos, incluso en la incongruencia de algunos textos entre si, pero por otro
lado, aumenta el nivel de espontaneidad y de representatividad. Ademads, no se olvide,
la sociedad colombiana no es una sociedad de filésofos del derecho, ni de
constitucionalistas. Los constitucionalistas siguen siendo raras aves en nuestro medio.
La verdad es que esa, dijéramos asi, ignorancia del derecho constitucional, entendida
en el ambito de las teorizaciones y las especulaciones juridicas, contribuyd a que la
Constitucidn tuviera también cierta frescura, mucho parecido con la realidad nacional.
Hay normas que a mi personalmente me escandalizaron, me producian una profunda
repugnancia porque las miraba desde el dngulo de profesor universitario. Habia en este
sentido un contraste muy violento entre la maravilla del lenguaje y la precisién de
conceptos de la Constitucion de 1886, al fin y al cabo redactada por el mas alto
exponente de nuestra republica de gramaticos. Esas frases lapidarias, esas frases
broncineas de esa Constitucidn uno las ve desaparecer bajo la expresion torpe, en
algunos casos, de un sentimiento juridico primario. Y eso, por un lado hace visibles las
mayores dificultades hermenéuticas de un texto redactado asi, que no tiene el rigor
suficiente, pero también tiene un mayor valor como expresién auténtica y directa de
una comunidad.

Pabdn, José Matias Ortiz Sarmiento, Marco Antonio Chalita, Dario Mejia Agudelo, Alfonso Pefia Chepe,
Germadn Rojas Nifio.



Como es natural en todo cuerpo colegiado que tiene como labor aprobar normas, la
Asamblea Constituyente también fue sometida a presiones externas. Asi lo hace saber
Carlos Lleras de la Fuente, quien afirma que:

En ocasiones nos vefamos constrefiidos a evadir el lobby muy fuerte que habia en el
vestibulo del Centro de Convenciones por parte de los empleados de las licoreras, las
loterias, los notarios, los de Inravision y los gobernadores, una cosa verdaderamente
espantosa. Uno pensaba tres veces si iba o no al bafio, porque era necesario salir al
vestibulo, donde habia 200 lobistas tratando de que no se aprobara una cosa o la otra.
Era realmente muy desesperante.

Sobre este mismo fendmeno, una visién similar, pero mas positiva, es la de la ex
constituyente Maria Teresa Garcés Lloreda, quien sostiene que:

Me parecié que hubo mucha presidn, pero la que senti me parecié totalmente legitima.
Por ejemplo, UNICEF hacia llegar todo tipo de cartas con datos sobre la nifiez, la
Conferencia Episcopal enviaba comunicados contra el aborto, las universidades
también. Por eso es que el lobby no es dafiino de por si, porque un congreso o una
asamblea deben ser los receptores de las inquietudes de todos.

Pero si hay un dato que resulta cuando menos inquietante, y es el derivado de la
evidencia de que existieron presiones de otro tipo sobre la Asamblea, seguin se
desprende del testimonio de Armando Novoa, que se desempefid como asesor de ese
cuerpo y quien sostiene que:

Habfa unas fuerzas manifiestas en la Constituyente, pero también habia unos poderes
ocultos o intangibles, por ejemplo, el del narcotrafico, la embajada de Estados Unidos y
la guerrilla. Pero los que decidieron intervenir sobre ese proceso de alguna u otra
manera, el narcotrafico y la Embajada de Estados Unidos, hicieron un acuerdo técito,
no se sentaron en una mesa, pero hubo un acuerdo técito y fue el siguiente: adopten
ustedes el modelo de justicia de Estados Unidos y nosotros permitimos que no haya
extradicidn. Por eso se incorpord la Fiscalia, hubo un acompafiamiento norteamericano
sobre esa figura en el proceso postconstituyente, y se suprimid la extradicidn.

Finalmente, el ex constituyente Fabio Villa Rodriguez, apelando al principio de realidad
politica, presenta una versidn muy sugestiva sobre las presiones que se ejercieron a lo
largo del proceso:

(Qué es la Constituyente? Un escenario de concertacidon enorme, no completo pero
enorme, donde muchos sectores del pais, legales e ilegales, se sienten representados,
tienen la posibilidad de expresarse. Porque no estigmatizo la presencia del
narcotrafico, no estigmatizo la presencia de las autodefensas, creo que la presencia no
legal, no juridica, no legitima —pero presencia al fin y al cabo- les daba la oportunidad
de estar de alguna manera dentro del gran acuerdo. Claro, intervienen como
intervienen siempre los ilegales, de manera ilegal, de manera indebida. Lo ideal es que
lo hicieran de manera publica, a través de proceso electoral abierto. Pero no lo hicieron



y si tuvieron que ver en grandes decisiones. Los narcos con la extradicién, las
autodefensas en decisiones sobre temas agricolas, etc.

En el proceso de redaccién hubo otras dificultades que se presentaron en las
postrimerias de la Constituyente, demasiado significativas y que tuvieron origen, en
gran medida, en la Comisién de Codificacidn, en el seno de la cual, segutin testimonio del
ex constituyente Carlos Lleras de la Fuente:

Hubo dos razones de desorden grande. La primera fue que la comisién redactora fue
nombrada por la Plenaria en mayo y a pesar de que empezamos a reunirnos todos los
dfas, no logramos que nos dieran personal administrativo suficiente. Yo queria que
quedaran filmadas las reuniones de esta Comisién, pero mandaron un equipo de
filmacién con un pésimo sonido. Yo tengo un montdn de casetes de filmaciones
incomprensibles, no se oye nada. En segundo término, cuando la primera plenaria
termind sus labores, consegui que me prestaran la finca de Yerbabuena, para llevar la
Comisién Redactora para alld y evitar las intromisiones, y que cualquier constituyente
se metiera a opinar cuando no era de la Comisidn.

Pues bien, en la hacienda Yerbabuena, la sede del prestigioso Instituto Caro y Cuervo,
un reconocido centro de estudios lingisticos y filoldgicos, iba a ocurrir uno de los
episodios mdas confusos y determinantes de todo el proceso constituyente. Como se
acaba de decir, a ese sitio, con aparente Idgica, se trasladé la Comision Codificadora
con la finalidad de compilar, depurar, articular y sistematizar los textos que hasta ese
momento habian sido aprobados en primer debate por la Plenaria y debian ser
sometidos a un segundo debate en esa misma instancia. Ahora bien, Carlos Lleras de la
Fuente dio la orden expresa de que bajo ninguna circunstancia, el texto que iba
resultando de los trabajos de esa Comisidn podia circular mas alla del seno de la misma.
Con la finalidad de cumplir cabalmente con esa instruccion, la persona encargada de ir
sistematizando toda la informacién en los equipos de cdmputo decidié encriptarla,
para darle asi mayor seguridad. Pero tan cautelosa decision condujo a que en un
momento cualquiera, el texto de lo que se habia revisado y articulado, desapareciera
de forma absoluta e irrecuperable. Misteriosamente, todo el trabajo se esfumd del disco
duro del computador y asi, y de manera irremediable, se perdid en el ciberespacio el
proyecto de Constitucidn a escasos dias de su solemne proclamacion, tal como lo deja
testimoniado Lleras de la Fuente:

No hubo manera, tocé volver a arrancar del dia uno de la creacién en adelante. Por lo
tanto todas las horas, cientos de horas que gastamos en la Comisién de Codificacién
antes de irnos para Yerbabuena se perdieron, hubo que volver a arrancar de cero, a
redactar de cero.

Ese episodio, entre dramatico y grotesco, que obligé a la Asamblea Constituyente a
iniciar un arduo trabajo de reconstruccion del articulado que se habia aprobado en los
cuatro meses anteriores, quedo asi consignado por el ex constituyente Zalamea Costa:
“Junio 26.- jPintoresco gran final! Una computadora inteligente se engulle 192 articulos de



la Constitucién”.” Pero no sélo se perdieron los trabajos y acuerdos alcanzados por la
plenaria de la Asamblea en primer debate y por la propia Comisién Codificadora, sino
que se evapord un valioso aporte académico del Instituto Caro y Cuervo, que habia
creado una comisién de eruditos que realizd la revisidon de estilo de cada uno de los
articulos que quedaba aprobado por la Comisién Codificadora, y antes de que fueran
llevados al archivo digital. Incluso, por causa de esta improvisacién, se perdid la que
hubiera sido una oportunidad, cuando menos singular, en la medida que:

[...] cuando la Constituyente habia comenzado sus deliberaciones, se propuso
insistentemente, con el benepldcito y el auspicio del gobierno, que Garcia Marquez
tomase a su cargo la revision final del texto aprobado. Es también lastimoso que las
marchas forzadas que se hicieron necesarias al final del periodo de deliberaciones, para
evitar vicios que destruyeran la Constitucion, dado el plazo perentorio e inamovible,
hubiesen privado al pais de esta ayuda.”®

Las incidencias de este momento, que llegd a ser realmente desesperado, quedan bien
recogidas en el testimonio del ex constituyente Augusto Ramirez Ocampo, que fue
miembro de la Comisidn Codificadora, y segun el cual:

Nos opusimos ardorosamente a una de las férmulas que iba tomando mas cuerpo, y
que era la de alargar el periodo de la Asamblea. Considerdabamos que la inestabilidad
politica del pais era muy grande, porque nadie sabfa cdmo iba a quedar la Constitucidn,
y porque para ese trabajo, el Decreto de convocatoria nos habia dado ciento cincuenta
dias de plazo que habia que cumplir. Entonces, ofreci presentar esa tarde un proyecto,
porque nuestros colegas de la Asamblea estaban muy preocupados acogiendo unos
rumores de que en Yerbabuena estdbamos haciendo una nueva Constitucién por
nuestra cuenta. Asi pues, esa misma tarde, después de un almuerzo en el Hotel
Tequendama, me comprometi a presentar ponencia para debate del Preambulo, Titulo
['y Titulo 1l con base en los apuntes que habia tomado durante la reunién y asi se hizo.
Mientras tanto, Hernando Yepes estaba reconstruyendo los Titulos Il y IV (derechos y
garantias), siguié con Nacién y Territorio y creo que comenzd con estructura del
Estado. Por su parte, nuestros seis compafieros de Comisidn reconstruian el resto de la
Constitucién. Asi empezd a fluir la informacién para el segundo debate. Esa es la razén
eficiente de que la Constitucién hubiese quedado muy maltrecha en su forma, en su
esbeltez, de cierta manera, también en su orden y que adolezca de algunas
contradicciones. Me parece que la razén fundamental estd ahi. Si se hubiera
recuperado ese texto, yo creo que ella habria sido mucho mejor.

Pero no todas las lecturas que se hacen de este episodio son tan indulgentes y
benevolentes. Al contrario, hay versiones que apuntan a sefialar ciertas
responsabilidades personales, y sobre todo, oscuras intenciones y motivaciones en lo
que hoy la historia presenta como un hecho absolutamente fortuito e inesperado. Asi
por ejemplo, a Lleras de la Fuente se le acusa de que estaba redactando en Yerbabuena
una Constitucion distinta a la que se aprobaba en Plenaria o de que al menos queria
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sabotear el proceso, a tal punto que el ex constituyente Armando Holguin Sarria hoy
sostiene que esa no era “una comisién codificadora, sino una comisién modificadora”. De
una forma semejante piensa el delegatario Jaime Arias Lépez:

En los dltimos momentos de la Constituyente hubo claras intenciones de que no
hubiera Constitucién. El primer intento de esto fue en la Comisién Codificadora que se
reunid en el Instituto Caro y Cuervo, donde extrafiamente se hablé de la aparicion de
un virus del computador y por consiguiente de haberse borrado toda la informacidn, lo
cual afortunadamente no fue cierto, porque la informacién aparecié. Esa fue una
actitud bravucona de la mayoria de los perdedores de la Constituyente, encabezados
por Lleras de la Fuente, a quien por hacerle un homenaje lo designamos en esa
Comisién. Otro momento fue cuando se levantaron los textos del segundo debate en
plenaria, cuando aparecieron los micos, las frases y las palabras, que no habian sido
aprobadas en los debates. Pero eso se superd gracias a la actitud de Jacobo Pérez
Escobar, quien muy juiciosamente en cumplimiento de sus labores de Secretario
General, se encargd de darle una estructura a lo que podriamos llamar el esqueleto de
la Constitucién, y de elaborar su propia correccidn.

Y concluye afirmando que:

Pienso que hubo un intento de sabotear el trabajo de la Asamblea Constituyente. Es
mas, voy a conceder el beneficio de la duda, admitiendo que hubo el tal virus del
computador, pero todos los constituyentes teniamos los textos que habian sido
aprobados en los debates, y hubiera sido absolutamente facil haber reconstruido la
Constitucidn a partir de ellos. De pronto no se contd con que en la Asamblea se iba a
dar una reaccién tan fuerte y tan contundente, y si llegd a existir la idea de sabotear la
Asamblea para que no hubiera Constitucion, ella fracasd, y fracasé de entrada porque
eso lo que hizo fue precisamente exacerbar los dnimos y que la gente se pusiera mas
atenta y vigilante porque habia un compromiso claro para que el cuatro de julio
hubiera nueva Constitucién en Colombia.

Sea cual sea la verdad, lo cierto es que en medio de semejantes contratiempos, que
habian hecho mas notoria la escasez del tiempo de que se disponia, era natural que el
acto mismo de promulgacidén no estuviera ajeno a los adversidades a que estuvo
sometido; y aunque los diecisiete afios transcurridos desde entonces los hacen ver
elementales y hasta anecddticos, ellos revelan un trasfondo preocupante en relacién
con la forma como se desarrolld el proceso constituyente de 1991.

5.10 La promulgacion. Un alumbramiento en medio de muchas vicisitudes

Desde un punto de vista técnico, la promulgacidon es uno de los momentos mas
sencillos, aunque no por ello menos solemne en la vida de una norma juridica. En este
sentido, bien afirma la Real Academia Espafiola que este acto consiste en “Publicar
formalmente una ley u otra disposicién de la autoridad, a fin de que sea cumplida y hecha
cumplir como obligatoria”."® Sin embargo, ese trascendental momento, que debié ser
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uno de los mas serenos de todo el proceso constituyente de 1991, ha pasado a la
historia como uno de los mas complejos y cruciales. Y todo ello se debe a que como
afirma el ex constituyente Hernando Yepes Arcila “El cinco de julio de 1991 lo tnico que
estaba listo era la partitura de Hdendel”. Con esa expresion tan grafica, se quiere dar
cuenta de la manera como llegd a su punto culminante ese proceso histdrico que de
forma tan accidentada se habia llevado a cabo entre el cinco de febrero y el cuatro de
julio de 1991. Ese dia, en el saldn eliptico del Capitolio Nacional debia llevarse a cabo la
promulgacién solemne de la nueva Constituciéon de Colombia, un hecho inédito desde
hacia 105 afios, desde cuando el cinco de agosto de 1886 el general José Maria Campo
Serrano habia sancionado y promulgado la Constitucién de 1886."%°

Pero un acontecimiento de semejante magnitud histdrica, como vimos, habia estado
precedido de una serie de contratiempos y situaciones cuando menos estrafalarias, que
si bien no afectan la integridad y majestad de la Ley Fundamental, si muestran a las
claras las contradicciones y vicisitudes que hasta el dltimo momento caracterizaron el
desarrollo del proceso constituyente y conllevaron la aparicion de un texto final, no
solo extemporaneo y demasiado extenso, sino, y sobre todo, con algunas muy notables
debilidades formales en su texto.

La Constitucion nacié, ademds, con un grave defecto sustancial en materia
democratica, en la medida que ella nunca fue sometida a referendo popular, y si bien el
acto de convocatoria no le exigia a la Asamblea acudir a este procedimiento, tampoco
nada obstaba para que la Constituyente lo hubiera hecho:

Muchos de los candidatos a la Constituyente han manifestado su interés en someter a referéndum
la nueva Constitucion que apruebe la Asamblea. Asi lo propusieron desde un principio los
estudiantes, quienes reclamaban una Constituyente auténoma pero no soberana. El ex
presidente Pastrana, cabeza de lista del Partido Social Conservador, ha insistido desde hace
rato en este tema. Asimismo, los 27 parlamentarios liberales coordinados por el Instituto de
Estudios Liberales firmaron una declaracién en agosto donde se pedia explicitamente tal
procedimiento [... ] Pues bien: la simple l6gica sefala que el acto mas importante que cualquier
grupo de voceros del pueblo pueda realizar en este siglo, es decir, la elaboracién de una nueva
Constitucién Nacional, tendria que ser —-dentro del espiritu de una democracia participativa- lo
primero en someterse a ratificacion del voto popular. Los mds interesados deberian ser los
propios constituyentes, pues querrian demostrar que han respondido a los anhelos de sus
electores. Lo contrario le restarfa legitimidad a todo el proceso, ya que podria ser interpretado

130 ae L P p . . Sy
Esta es una cuestién incidental, pero no estda de mds referir el hecho de que quien sancioné la

Constitucion de 1886 fue el general José Maria Campo Serrano, presidente interino, y no Rafael Nufiez,
presidente titular, quien al efecto habfa dicho una vez se retiré de la presidencia: “Yo, amigos, hago a
ustedes la confidencia de que no volveré a Bogotd, porque me he separado del gobierno precisamente por
no poner mi firmal pie de un Cédigo que defrauda justisimas aspiraciones nacionales y en cuyos folios
quedan envueltas y amparadas futuras guerras civiles” (Citado por Tulio Enrique Tascén, Historia del
derecho constitucional colombiano. Litoalfa, Pereira, 2000, p. 176).



como temor a no poder cumplir, a no poder satisfacer el mandato para el cual fueron elegidos
[...] Hay otro tipo de razones, no menos importantes, para defender la tesis del referéndum.
No son pocos los que han planteado la inquietud sobre lo que pasaria si es baja la votacion para
la Constituyente. Por ejemplo, si la votacién resulta inferior a la ultima votacién para el
Congreso de la Republica. De ahi que algunos eminentes constitucionalistas hayan propuesto,
con cierta razén, un minimo de votantes para que la Asamblea sea efectivamente aprobada,
tesis que no encontrdé eco en su momento. Ciertamente resultaria no solo paraddjico sino
peligroso que la legitimidad de la Constituyente fuese puesta en tela de juicio por no obtener
un respaldo suficiente en las urnas. Todo esto puede aclararse si lo que decidan los
constituyentes es sometido a refrendacién popular por la via del referéndum. Algo parecido

hizo NUfez con su Constitucién. Y no le fue nada mal.”

Pero esa iniciativa nunca encontré eco en ninguno de los actores, y menos en el
gobierno, que en este tipo de consensos resultaba fundamental, tal como lo testimonia
De la Calle:

Una vez todos se marcharon, me quedé para recoger la impresion de Gaviria y escuchar
sus instrucciones. ‘El referendo no es viable, De la Calle -me dijo-. No es realista que la
Constituyente someta su trabajo a un referendo, sin contar con las vicisitudes politicas
y logisticas que esto generaria. Como para Pastrana este punto es inmodificable creo
que se quedard por fuera del Acuerdo’. Era cierto. ;Podria alguien imaginarse una
campafia para el referendo, después de las dificiles circunstancias que veniamos
sorteando de manera milagrosa para salvar el trabajo de la Constituyente? ;Resistiria la
gente una eleccién mas?™*

En este mismo sentido, el ex constituyente Juan Carlos Esguerra sostiene que:

Algunos hablaron de eso en su momento y sostenian que era muy importante para que
quedara perfectamente remachado el proceso, que lo que nosotros aprobaramos se
convirtiera en mandato del pueblo a través de un referendo. Pero finalmente se llegé a
la conclusién de que el procedimiento no tenia prevista esa etapa, que no deberia ser
asiy que era a la Asamblea, y por ende solo a la Asamblea, a la que se le habfa confiado
la tarea de reformar la Constitucion.

Otro gravisimo defecto formal, y que no ha merecido mayor atencion, tiene que ver
con la extemporaneidad del texto. Téngase en cuenta, a estos efectos, que la
expedicion de la Constitucion se llevd a cabo en la tarde del viernes cinco de julio, pero
como lo afirma Hernando Yepes Arcila, que hizo parte de la Comisién de Estilo
encargada de darle la dltima revision a la Constitucidn, ellos sélo terminaron sus
trabajos a la madrugada del domingo siete de julio. Con lo cual, es forzoso concluir que
si bien la Constitucion se habia expedido formalmente dos dias antes, la misma sdlo
estuvo perfeccionada dos dias después.

31 E| Tiempo, Noviembre 25 de 1990.
32 pe la calle. Op. cit. p. 174.



Un hecho de semejante gravedad, como era natural, generd suspicacias entre algunos
de los constituyentes, a tal punto, que Alberto Zalamea Costa se negé a firmar el texto
de la nueva Constitucion.”® Ello prueba, primeramente, que él no compartia
filoséficamente el nuevo texto aprobado, siendo esto a tal punto cierto, que este
delegatario votd negativamente en el 91.66% de las ocasiones, a las iniciativas que
fueron sometidos a aprobacidn en el segundo debate. Pero por otra parte, no deja de
ser muy sugestivo un testimonio suyo en el sentido de no haber acudido al acto de
promulgacién, porque, segun sus palabras, sospechaba “[...] por otra parte, que bajo la
firma sélo se escondia papel de utileria, pues la subcomisién de codificacién no habia
concluido su trabajo. Se trataba sélo de un acto mds de nuestra telenovela diaria, pecado
venial sin consecuencias”.® Esta misma circunstancia es ratificada por el ex
constituyente Jaime Arias Lépez, quien dice que: “Cuando suscribimos la Constitucidn,
en el acto del saldn eliptico en el Capitolio Nacional, firmamos un documento sobre la base
de las grabaciones y de lo que el secretario iba a certificar como notario que era de la
Asamblea”.

Pero los problemas, se insiste, hoy reducidos a meras anécdotas, no acabaron alli.
Todavia hace falta relatar un dltimo, pero no menos bochornoso episodio de todo el
proceso constituyente y que fue generado por Alvaro Gémez Hurtado, quien en su
condicion de copresidente de la Asamblea Constituyente asumid las funciones de
oficioso director logistico del acto protocolario de sancién de la nueva Constitucién. En
dicho evento Gémez Hurtado decidid prescindir de la presencia del Secretario General
de la Asamblea, al menos en el estrado principal, y en cambio, optd por relegarlo al
lugar donde estaban ubicados los periodistas. Este hecho pueril, pero aparentemente
revestido de oscuras motivaciones,™ generd la negativa de Jacobo Pérez a certificar
con su firma la nueva Constitucidn por la potisima razén de que siendo el notario de los
actos de la Asamblea, no presencid la sancidn del nuevo texto. Por esta causa, dias
después tuvo que ser ampliamente persuadido para que lo hiciera, a lo cual finalmente
accedid, pero no sin antes afirmar que como Secretario General:

[...] deja constancia que firma la Constitucién Politica de Colombia de 1991 en dicho
caracter, después de haber revisado el texto definitivo y encontrado que él
corresponde esencialmente al articulado aprobado en segundo debate por la

133 En realidad a cada uno de los constituyentes le correspondia firmar 100 ejemplares del nuevo texto
constitucional, 74 de los cuales iban destinados para cada uno de los constituyentes. Pero testimonios de
algunos de quienes integraron dicho cuerpo, dan a entender que esos valiosos textos desaparecieron sin
que muchos de ellos llegaran a sus destinatarios finales.
134 .

Zalamea Costa. Op. cit. p. 208.
135wl doctor Gomez quiere que esto se vea muy limpio, muy neto, muy televisivo. El doctor Pérez se
ubicard al fondo del salén [...] Es que el doctor Pérez Escobar como que no conjuga con el registro de este
momento tan trascendental para la historia”. Esta fue la apreciacién de uno de los asesores de Alvaro
Gémez Hurtado, segun lo relata Humberto de la Calle, quien a rengldn seguido afirma que “Jacobo Pérez
logré entrar con dificultad al acto presentando una tarjeta de invitacién. Le correspondié un puesto cuya
visibilidad era escasa.” De la Calle Lombana. Op. cit. pp. 225 y 226.



mencionada corporacién en sus sesiones de los dias 28, 29 y 30 de junioy 1, 2y 3 de
julio de 1991.%°

Con ello daba a entender que estaba certificado el articulado aprobado hasta el cuatro
de julio, pero no el promulgado el dia cinco. Ademas, con posterioridad, y al menos
durante dos meses Jacobo Pérez Escobar editd varios ndmeros de la Gaceta
Constitucional, en los que fueron publicados algunos articulos constitucionales
omitidos.”’

Otro buen testimonio de lo ocurrido en esos confusos dias, lo brinda el ex
constituyente Hernando Yepes Arcila, quien afirma:

El cinco de julio, el dia de la proclamacién solemne lo Unico que estaba listo era la
partitura de Hdendel. La verdad es que los textos no estaban terminados, todo el pais
lo sabe. Nosotros fuimos a firmar en un papel en blanco. Los miembros de la comisién
accidental que se habia establecido con la presidencia para elaborar con el texto final
debimos retirarnos después de la primera limonada en el cdctel de Palacio mientras los
demas festejaban la flamante Constitucién. Trabajamos intensamente los tres dias
siguientes, un trabajo realmente extenuante porque nos supuso muy pocas horas de
suefio a los miembros de esa comisién. Eramos Maria Teresa Garcés, Marfa Mercedes
Carranza, Gustavo Zafra y se me debe estar escapando alguno porque tenia que estar
representado Salvacién Nacional. Hay una foto que recoge el momento final y que es
una foto muy curiosa porque aparezco vestido estrafalariamente, estoy de esmoquin
porque me toco salir el sdbado para asistir a un matrimonio, y la foto esalas5 6 6 de la
mafana del domingo. Sin embargo, ese fue un hecho que no afecté nada la publicidad
de la Constitucién, porque el pais aceptd que eso se produjera asi. La Corte Suprema
de Justicia, que fue a la que le tocd atender las demandas por ese problema, fall¢ el
tema y entendid que el texto era el que habia salido de esa madrugada, tres dias
después del acto de promulgacién y mas las erratas que descubrid el secretario general
en medio de un proceso perfectamente andémalo que implicaba que el secretario
promulgara normas constitucionales después de que la Constitucién estaba
solemnemente promulgada y entregada a la comunidad nacional, haciendo suponer
asi, que era posible que normas aprobadas estuvieran escondidas en algin lado sin que
fueran visibles para quienes tenian la misién de recopilar. Pero todas estas cuestiones

3 |bidem. p. 223.
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Constitucional N° 114 del 7 de julio. El 20 de julio siguiente aparecié la Gaceta Constitucional N° 116 con
una adenda o fe de erratas que daba cuenta de 19 articulos omitidos o mal incorporados, segtn lo
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otras aclaraciones del Secretario General. Finalmente, la Constitucién fue publicada, en su versidn
definitiva, en la Gaceta N° 127 del 10 de octubre, tres meses después de que habian finalizado las sesiones
de la Asamblea.



vistas en la perspectiva de los afios y después de los procesos judiciales, son solamente
anecddticas, y hoy carecen de trascendencia, a pesar de que ellas debian haber sido
motivo de una muy seria discusidon acerca de cudl era realmente el texto de la
Constitucién o si se habia efectivamente solemnizado la promulgacién de un nuevo
texto. Pero ese interesante debate se quedd en simple episodio judicial.

El anterior evento llevd al ex presidente Pastrana a afirmar, no sin razén, que:

[...] es quizas la tnica Constitucion del mundo y de la historia institucional colombiana,
que ha sido promulgada con articulos varios y diferentes cuatro veces, hasta donde
pude seguirle el rastro. La primera ante la audiencia de televisidn, de radio y los medios
escritos, con la firma en fila india de su texto, que resulté ser hoja de papel en blanco; a
los pocos dias, la que depositara oficialmente el Secretario de la Constituyente, Dr.
Jacobo Pérez Escobar; pasada una semana se dio a publicidad un nuevo estatuto con
normas suprimidas y adicionadas, y transcurrido un nuevo mes se editd otro con
sorpresivas enmiendas.”®

Y mas alld de las reticencias juridicas que un episodio como este pueda generar, hay
que decir que ese esfuerzo parece haber sido insuficiente, pues segin algunos
constituyente, hay articulos, o sus partes al menos, que fueron aprobados por la
Asamblea, pero que todavia permanecen, y permanecerdn definitivamente, sin haber
alcanzado su incorporacidon al texto, tal como lo ejemplifica el ex constituyente Ivan
Marulanda:

Hay un articulo que se perdid, y eso me da a mi la idea de que le metieron la mano a
ciertas cosas. Edmundo Emiliani y yo habiamos presentado una iniciativa cada uno por
nuestro lado, después unificamos el texto, y se aprobd un articulo por medio del cual
los personeros municipales eran nombrados de ternas que presentaba la Procuraduria
General a los concejos municipales. Ese articulo nunca aparecid en la Constitucién, pero
recuerdo bien que Emilianiy yo le hicimos seguimiento al articulo y fue aprobado.

Era tan evidente el clima de hostilidad y de incertidumbre juridica en medio del cual
aparecia la nueva Constitucion, que el 24 de julio la misma fue objeto de dos demandas
ante la Corte Suprema de Justicia, una de Juan Manuel Silva Nigrinis y otra de José
Galat Noumer. Ambas pedian que Ila nueva Constitucion fuera declarada
inconstitucional por haber sido promulgada de forma extemporanea. De esas
demandas conocid la recién instalada Corte Constitucional, que decidié acumularlas y
finalmente rechazarlas, entre otras razones, porque, como lo dijo el Alto Tribunal: “De
esta manera se recoge la voluntad del Constituyente y se sienta un principio de seguridad

juridica indispensable para el orden normativo de la Republica”.®

1 . . . .
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formalmente promulgada, el Secretario de la ANC siguié publicando ejemplares de la Gaceta de la
Asamblea contentivas de adendas y correcciones al texto.
139 Corte Constitucional, Auto N° 003 de 1992, M.P. Alejandro Martinez Caballero.






6. ¢EL HERODES DE LA CONSTITUCION?
CRONICA DE LA REVOCATORIA DEL CONGRESO

No hay nueva Constitucion con antigua clase dirigente.
Hernando Yepes Arcila

De entre los muchos episodios que conspiraron contra el buen desempefio de la
Asamblea Constituyente, hubo uno que se erigié en el mas complejo, y a la postre, en el
mas costoso politicamente. Y por las significativas consecuencias que conllevd, merece
tratamiento en capitulo aparte: se trata de la revocatoria del mandato de los
congresistas.

A esa medida se procedid bajo el supuesto temor de que ese drgano iba a ser el
Herodes llamado a sacrificar la nueva criatura. La idea fue prohijada con entusiasmo
esencialmente por los delegatarios de la AD-M-19, tal como lo reconoce el propio
Antonio Navarro Wolff:

Eso lo propusimos nosotros al principio de la Asamblea. ;Cémo ibamos a entregarle esa
nueva Constitucion a un Congreso que veia con malos ojos ese proceso y que primero
no le puso mucha atencién al tema, pero que cuando ella estaba funcionando fue
bastante enemigo de la Asamblea? Por eso empezamos a abrirle camino a esa tesis,
que finalmente se impuso a pesar de las discrepancias. La discusién con Alvaro Gémez
en el momento final era si los constituyentes podiamos ser candidatos al nuevo
congreso o no. El sostenia que debiamos mantener la posibilidad de serlo. Nosotros
no. Crefamos que no estaba bien que legisldramos en causa propia y sobre eso,
finalmente no hubo acuerdo y nosotros terminamos proponiendo nuestra propia
inhabilidad.

Esa audaz iniciativa del M-19 cayd en terreno abonado, en tanto el Congreso era mal
visto por la opinidon publica, no sélo porque recientemente habia hundido una
importante reforma constitucional (en diciembre de 1989), sino por los inveterados
actos de corrupcidon en que incurria y que generaban tan elevados niveles de
indignacion en la sociedad. Incluso es necesario decir que el desprestigio de esta
institucion habia sido uno de los principales acicates para la convocatoria de Ia
Asamblea Constituyente, a tal punto que como se ha dicho:

Era claro que se venia gestando una especie de rencor profundo contra el Congreso. Se
le juzgaba duramente, como receptaculo y portaestandarte de vicios y truhanerias.
Como suele suceder en estos casos, las virtudes de los legisladores honestos
resultaban opacadas por el clamor general, ciego, irritado, renuente a matizaciones y
distingos.'*°

Por otra parte, segun lo expresa lvan Marulanda, la Constituyente consideraba que:

10 pe 1a calle. Op. cit. p. 195.



Ese era un paso muy importante. ;Para qué? Para que hubiera un Congreso que pudiera
interpretar todas las realidades que surgian no sdélo de la Constitucidn, sino de la
Constituyente. Es decir, para que en el Congreso pudieran estar representadas todas
esas realidades politicas a las cuales se les abria espacio en la Constitucidn, como las de
los indigenas, las negritudes, las minorias, los residentes en el exterior, etc. Se buscaba
un Congreso que respondiera a ese marco de realidades nuevas que creaba la
Constitucion.

Por su parte, el ex constituyente Jaime Castro hace un recuento tan integral como
[icido de esta, que fue sin duda, la mas controversial de las decisiones de la
Constituyente:

Un asesor espafiol le vendié al M-19 la idea de la revocatoria, y ellos la defendian con
dos argumentos: uno, que era el Congreso el que iba a desarrollar legislativamente la
nueva Constitucidon y que entonces debia ser un Congreso distinto al que se habia
elegido antes de que existiera la Constitucidn; y dos, tenfa que ser un Congreso que
reflejara la nueva realidad politica del pais, porque en las elecciones parlamentarias de
1990, el M-19 no habia participado. El primer argumento era de cardacter juridico
politico: hay que defender las instituciones que estamos aprobando, esto no se lo
podemos entregar a un Congreso enemigo de la Constituyente, ajeno, o por lo menos
extrafio a estas ideas; eso tiene que ser un Congreso compenetrado con las mismas
ideas de la Asamblea para que su desarrollo sea apropiado, para que no destruyan la
Constitucidn a través de las leyes estatutarias, y de las leyes ordinarias. El segundo era
un argumento politico: el Congreso existente representaba al viejo pais politico,
cuando la realidad politica habia cambiado con las elecciones de la Constituyente. Yo
creo que ellos se inspiraron en un régimen parlamentario, y en ese régimen es pieza
maestra de todo el sistema la disolucién del Congreso.

A pesar del entusiasmo del M-19 para impulsar la propuesta, movido en gran medida
por los calculos electorales, claro estd, cuando la iniciativa adquirié fuerza, las voces
contrarias a ella fueron muy numerosas, tanto dentro como fuera de la Constituyente.
En efecto, por fuera de la Asamblea reacciond de manera particular, como era ldgico, la
clase politica tradicional. Un buen ejemplo de la forma como buscaron oponerse a la
revocatoria, lo trae Armando Novoa:

Habfa una tensién muy fuerte. Es mds, Carlos Holguin Sardi, jefe del partido
Conservador dijo, de manera textual: si hay revocatoria del Congreso correran rios de
sangre por las escaleras del Capitolio Nacional. Y algo similar habia afirmado Lépez
Michelsen semanas atras.

Por su parte, y también desde el seno del liberalismo, el ex presidente Turbay Ayala
también se puso de parte del Congreso y lo defendié con un argumento que, al menos
formalmente, tenia una Iégica impecable:

[...] la revocatoria del mandato no puede considerarse una reforma a la Constitucion,
sino que contiene todas las caracteristicas de un acto politico que requiere de un
mandato especifico del constituyente primario. Ese mandato no quedd incluido en la



papeleta de las elecciones del 9 de diciembre ultimo y proceder mas alla de lo que el
constituyente expresamente dijo carece de toda legitimidad.'’

En el interior de la propia Asamblea, desde un comienzo la decisién fue objeto de una
fuerte oposicidn, a cuya cabeza se puso con mucha tenacidad el ex presidente Misael
Pastrana Borrero. Sin embargo, como él mismo lo dejé dicho:

No sdlo no fui escuchado sino ignorado, lo que me determind retirarme de la
Constituyente para no ser cdmplice, ni siquiera pasivo, de ese atentado contra el
mandato dado, el respeto debido a los pactos, y el abuso de poder encaminado a
disolver lo que hacia tan solo un afio habia constituido con ocho millones de votos acto
de voluntad popular.'*

Esa renuncia no sdlo prueba el grado de crispacidon a que habia llegado la discusidn,
sino que con ella se generé uno de los momentos mas tensos de la vida de la
Constituyente, segun lo relata el ex constituyente Ivan Marulanda:

Cuando se produjo el evento en el que se revocd el mandato del Congreso y se
convocd a elecciones, en la sesidn del otro dia por la mafiana, el ex presidente
Pastrana, que era un hombre muy respetable, una persona muy importante en la
Constituyente, renuncid. Era el Unico ex presidente de la Republica y, ademds, un
compafiero de trabajo excepcional, no sélo por su ilustracién y su dignidad, sino por su
sencillez, su camaraderia, su calidez, y su humildad. Era un constituyente mads, pero
naturalmente un hombre excepcional, era como un soporte moral y politico muy
importante para el conjunto de los constituyentes, que lo queriamos y lo valordbamos
mucho. De pronto pide la palabra y lee un documento muy breve, muy sencillo, muy
respetuoso, renunciando a la Asamblea, porque no estaba de acuerdo con lo que
habiamos hecho, porque le parecia que habfamos excedido nuestras funciones,
nuestras atribuciones, nuestros poderes y habiamos cometido una arbitrariedad. En
ese momento, tambaled la Constituyente. Senti, y creo que todos sentimos, que se
tambaleaba su legitimidad y que se iba a aprovechar esa coyuntura, esa circunstancia,
para desnaturalizarla, para desvariarla desde afuera. Y era que muchos poderes en
Colombia querian desquiciarla y cerrarla. Pero entonces ocurrié algo muy interesante y
fue que empezaron a pedir la palabra los constituyentes y a hablar cualquier cosa,
como sin sentido, algo deshilvanado, como que no obedecia a nada. La gente
hablando, como para que no nos atrapara el abismo mientras pensdbamos. De pronto
Lorenzo Muelas, indigena guambiano, un constituyente de una dignidad proverbial, un
hombre espectacular por su decencia y por su autenticidad y por todo lo que él
representaba, pidié la palabra y dijo: sefior presidente, sefiores constituyentes,
nosotros nos demoramos quinientos afios para llegar aqui 'y de aqui no nos vamos. Y se
sentd. Y se acabd la conmocidn, porque la Asamblea reanudd su marcha.

En relacion con ese gesto del ex presidente Pastrana, el ex constituyente Augusto
Ramirez Ocampo afirma que él:

14 Citado por De la Calle. Op. cit. p. 199.
12y agregaba: “Hoy, cuando tantos niegan responsabilidad en ese estropicio, mds me enorgullezco de lo
que con conviccidn califico como digno proceder republicano”. Memorial... Op. cit. p. 221.



se jugd a fondo en el tema de la revocatoria del Congreso, pues le parecia un
antecedente gravisimo. Incluso fuimos a ver al presidente Gaviria, quien nos invitd a
almorzar. Alli el ex presidente Pastrana le preguntd tres veces durante el almuerzo que
si él iba a apoyar la idea alocada de cerrar el Congreso, y el presidente Gaviria, tres
veces lo negd. Cuando a la salida le indagué por qué le habia hecho al presidente la
misma pregunta tres veces, me dijo, porque yo queria que, como Pedro, me lo negara
tres veces.

Claro que al interior de la Asamblea Constituyente el ex presidente Pastrana no estaba
completamente solo. Al menos dialécticamente hubo otras voces que discreparon de
esa decision. Asi por ejemplo, el ex constituyente Alberto Zalamea Costa dice haber
tenido:

Una posicidn muy critica en relacién con la revocatoria y consideraba que no se podia
ni se debia clausurar el Congreso que existia en ese momento, a no ser que se hubieran
dado las pautas absolutamente revolucionarias que habrian justificado estos cambios.
Ademas, porque el acto de convocatoria, la famosa papeleta no daba para todo eso.
Pero en fin, como aqui pasan por encima de toda norma.

Pese a la radical oposicion de muchos sectores, la fuerza incontenible de los hechos, el
exacerbado ambiente a favor de la Constituyente, la voluntad presidencial, la
claudicacion de Ldpez Michelsen, entonces jefe del liberalismo, y el inveterado
desprestigio del Congreso, coadyuvaron a que finalmente ese hecho, de naturaleza tan
controvertida, se pudiera llevar a cabo. Y es que como explica el ex constituyente Jaime
Arias Ldpez:

La revocatoria del Congreso tenia que darse por una razén fundamental: el escenario
politico del pais cambid, las instituciones cambiaron, las normas sobre redistribucién
del poder publico cambiaron. Eso ameritaba que hubiera un cambio en el Congreso de
la Republica y que fuera necesario convocar a elecciones. En eso hubo unanimidad
porque cuando se celebré el acuerdo en la Casa de Narifo, actuaron todas las fuerzas
politicas que habian venido actuando hasta ese momento, no se excluyd a nadie.

Y agrega un elemento de especial importancia para comprender el contexto en el que
se dieron los hechos:

De pronto hubo algunas voces que también pidieron la revocatoria del Presidente de la
Republica y Antonio Navarro anuncié que iba a llevar dos tractomulas de firmas que
habia recogido para ese efecto, pero que nunca llegaron a la Asamblea. Claro estd que
la revocatoria del Presidente no tenia eco, porque no tenia presentacién y porque
habia la sensacidon de que esa era una instituciéon que habia sido disminuida en sus
poderes, especialmente porque el objetivo en materia de la tridivisién del poder fue
fortalecer el Congreso y restarle poder al régimen presidencial para que el sistema
parlamentario pudiera llegar a establecerse y a garantizar la autonomia y la
independencia de la rama judicial y de los demas drganos de control. Ese fue el
esquema con el que se trabajé en la Asamblea. Entonces, para nosotros el nuevo
régimen presidencial no ameritaba que se cambiara al Presidente de la Republica,



aunque eso se ventild y se hablé en los pasillos, pero nunca tomé fuerza. En cambio, la
propuesta de revocatoria del Congreso fue practicamente unanime.

Y lo fue tanto, que Armando Novoa considera que fue “La propuesta mds popular que
hubo en la Asamblea Constituyente”.

Una vez se hizo ineludible la realidad de la revocatoria, los diferentes actores politicos
pasaron al campo de la estratégica defensa de sus propios intereses politicos. Tenemos
asi que desde el sector liberal,

Con argumentos iguales a los del Gobierno, Serpa se opuso a la revocatoria del
Congreso, aunque en el terreno de la tactica politica fue mas alla, al proponer que los
constituyentes se inhabilitaran, no sdélo para el Congreso sino también para la
Presidencia. La jugada era obvia y estaba dirigida al rincdn de las agujas, esto es,
encaminada de manera certera a poner en salmuera las aspiraciones de sus
promotores [de la revocatoria], Gdmez y Navarro. La reaccién de ambos, casi calcada la
una de la otra, llevé a Serpa a hablar de la existencia de una coincidencia defensiva
entre ambos.'?

Por su parte, el ex constituyente Luis Guillermo Nieto Roa describe la manera como
Salvacion Nacional jugd sus cartas a lo largo de este episodio:

Se buscaba acabar con la clase politica anterior para darle paso a una nueva. Por eso,
en nuestro proyecto inicial se contemplaba que la Constituyente se convirtiera en
asamblea legislativa durante dos afios, al cabo de los cuales se convocaria a elecciones.
Se inclufa la prohibicidn para los antiguos congresistas de volverse ministros, y eso con
un propdsito muy claro, que los instrumentos de poder clientelista que tenian los
congresistas se les extinguieran y llegaran a una nueva confrontacidn sin ese poder. Se
buscaba no sélo cambiar la estructura de funcionamiento de los poderes politicos, sino
modificar normativamente las costumbres. En todo eso coincidia inicialmente Navarro,
pero después se dejd seducir por los liberales.

Desde la dptica del ex constituyente Fabio Villa Rodriguez, quien también pertenecid a
la bancada del M-19, se presenta una lectura bastante novedosa de esos hechos, al
menos porque trata de sacarlos de la drbita de la simple componenda politica:

Esa iniciativa surgié porque cuando empezd a trabajar la Constituyente, en el Congreso
comenzaron a surgir voces de todos los congresistas tradicionales contra ella.
Entonces la Constituyente dio una discusidn sana, y es que tenia que evitar un choque
de poderes. Asi pues, la decisién de disolver el Congreso no fue una decisién politica,
sino una decisién institucional para evitar una confrontacion de poderes entre la
Constituyente y el Congreso, porque ambas instancias, dotadas con poderes delegados
de reforma constitucional, y funcionando al tiempo, podian generar unos choques
inmensos. Entonces, fue una decisidn institucional, no politica. Después adquiere
connotaciones politicas, y luego esas connotaciones politicas terminan siendo anuladas
por el acuerdo en la Casa de Narifio entre Alfonso Lépez, César Gaviria, Alvaro Gémez y

% be la calle. Op. cit. p. 160.



Antonio Navarro, que dejé sin efecto esa decisién importantisima que era la posibilidad
de hacer un gran cambio en la politica colombiana, sacando del Congreso a todos los
caciques tradicionales que no servian para nada y de los que el pais estaba realmente
cansado y que hoy, 15 afios después, siguen siendo parlamentarios. Y eso se frustrd,
porque el acuerdo impidid la eleccidn de los constituyentes al Congreso y habilitd la
reeleccion de todos los que venian y entonces el Congreso volvid y se constituyd. Pero
permitirles volver y negarle a los Constituyentes ir al Congreso, fue como entregarle el
nifio a Herodes. Nosotros hicimos la Constitucion pero se la entregamos a Herodes
para que la desbaratara.

A mas de quince afios de ocurridos esos hechos, la sensacidon general entre los
constituyentes es que en medio del proceso de negociacion politica para sacar avante
la propuesta, Antonio Navarro convirtié su triunfo politico mas estratégico en la
Asamblea —la revocatoria del Congreso-, en una estruendosa derrota. Y ese fue un
error que a la postre, le iba a costar la desaparicion a la novel agrupacion politica que él
orientaba. Por eso, vale la pena saber cdmo ve el propio Navarro esos hechos, ahora
que estan decantados por el paso del tiempo:

Se ha dicho muchas veces que eso fue un error, porque el resultado del proceso no
hubiera sido el que fue si nosotros hubiéramos sido candidatos. Pero creo que
cometimos otro error distinto, sin el que hubiera resultado una eleccién del Congreso
distinta, aun manteniéndonos en la inhabilidad. El error fue no haber obligado a tener
listas Unicas a todos los partidos. Quien nos vendié la tesis de que no lo hiciéramos fue
Alvaro Gémez, nos decia que nosotros nos mantuviéramos organizados y que ellos se
dispersaran en 50 ¢ 100 listas. Pero se demostrd al final el éxito de la [lamada operacién
avispa, porque perdieron todas las listas que estaban organizadas y cerradas. La
Alianza Democratica M-19, que fue la primera y mas votada, la de Andrés Pastrana,
Nueva Fuerza Democrdtica, que fue la segunda, y el Movimiento de Salvacién Nacional,
que fue la tercera. La primera sacé 9%, la segunda 8%, y la tercera, 5%, que equivalen al
22% de la votacién; mientras que los de la operacidn avispa consiguieron el 78%. Si
hubiéramos obligado a listas cerradas, creo que otro hubiera sido el escenario, porque
una sola lista del liberalismo, una sola lista del partido conservador, una sola lista de la
AD-M19, una sola lista de cada uno de los partidos, hubiera conducido a un resultado
totalmente distinto. En sintesis, creo que fue mas grave no haber exigido listas uUnicas,
que el hecho de que nos hubiéramos auto inhabilitado.

Pero el ex constituyente Gustavo Zafra hace una lectura mucho mas descarnada de la
actuacion de Navarro, con la que, légicamente, compromete su habilidad como
negociador politico:

Navarro cometid el error politico de su vida, y es que se trajo a un idedlogo socialista
espafiol, Jordi Sole Tura, que le dijo que lo tnico que no era negociable es que se podia
revocar el Congreso. Y obviamente eso es entendible en un modelo como el espafiol,
de democracia parlamentaria y de monarquia constitucional, donde los congresos son
revocables porque asi son los regimenes parlamentarios. Seguramente Navarro no
entendia los modelos constitucionales y se la jugd a ese procedimiento sin tener en
cuenta que la dindmica electoral colombiana funciona diferente a la espafiola. Por eso,
terminé noqueado por el ex presidente Ldpez, que le acepté como jefe del partido
liberal la revocatoria del Congreso pero con dos condiciones: que los constituyentes



quedaran inhabilitados, y que las elecciones de congreso coincidieran con las de
gobernadores. Ahi lo noqued. Lo noqued porque las elecciones de gobernadores
mueven todas las maquinarias politicas y era evidente que las iban a mover. Y al
inhabilitar a los constituyentes, Navarro y Alvaro Gémez se hicieron el hara kiri, porque
no era lo mismo una lista del M-19 encabezada por Navarro, con todo el respeto que le
tengo a Vera Grave, y no era lo mismo una lista encabezada por Alvaro Gémez que por
el hermano, con todo el respeto que le tengo al hermano. No era lo mismo, y
obviamente, el M-19 no pudo mantener su proyecto politico en el Congreso con el peso
que tuvo en la Constituyente.

Asi pues, es forzoso concluir que inhabilitar a los constituyentes significd, ni mas ni
menos, como lo sostiene el ex constituyente Alvaro Echeverri Uruburu: “Decapitar una
nueva clase politica en el pais y dejar en manos de la clase politica tradicional, la
reglamentacion y el desarrollo de la Constitucién. Eso fue un error, un gran error de
Navarro”.

De la misma manera, Armando Novoa, que estaba tan cerca al M-19, tiene su propia
interpretacion de estos hechos:

Sin duda, el ex presidente Lépez Michelsen y César Gaviria le propinaron una derrota
estratégica a Antonio Navarro en la mesa de negociacién. Sin matar a ninguno de sus
lideres, fue una derrota de alta politica debida a la ingenuidad y a la falta de
conocimiento del funcionamiento del sistema politico electoral. Por eso, ese acuerdo
que se hizo para inhabilitar a los constituyentes y para revocar el mandato a los
congresistas no contd con el aval de Alvaro Gémez Hurtado, que si sabfa cémo se
gestaban las cosas desde adentro y que vio con reservas la forma como se hizo el
acuerdo. He ahi una pieza clave para saber por qué se hizo una nueva Constitucion y
desaparecid la fuerza politica que habia dado lugar a su expedicién y por qué hubo una
especie de retorno de los brujos después de su expedicidn.

Seguidamente, el mismo Novoa agrega otros elementos de anadlisis que permiten
entender mejor la razdn por la cual el acto mas audaz de la Constituyente termind en
un costoso fracaso politico para quienes lo impulsaron:

Las reglas para elegir el nuevo Congreso fueron las mismas que existian en el escenario
preconstituyente, salvo por la circunscripcién nacional y la tarjeta electoral. Pero esas
ventajas que contemplaba la nueva Constitucién fueron anuladas por la operacién
avispa y la estrategia de fraccionar el partido liberal para llegar con candidatos
individuales y volverse mayoria en el Congreso postconstituyente.

Y agrega, como buen conocedor de la realidad interna de la AD-M19, que:

Hubo un desenfoque de una ingenuidad histdrica absoluta, porque todo se dejé al
arbitrio de una nuevas fuerzas politicas, al juego electoral, pero sin cambiar las reglas
electorales de ese momento. Si hubiera existido lista Unica, cifra repartidora, umbral,
etc., la votacién que obtuvo el M-19 en el escenario postconstituyente hubiera sido un
triunfo, pero la opinién publica la entendié como una derrota porque las unicas listas
que se presentaron agrupadas fueron la Alianza Democrdtica y Salvacién Nacional;



mientras que los jefes de los partidos tradicionales todos se fueron en operacién
avispa.

El ex constituyente Carlos Lleras de la Fuente, resalta, casi recriminatoriamente, que la
Asamblea tuvo la ocasidn de haber optado entre dos posibilidades:

[...] crear las inhabilidades de los constituyentes para ser congresistas y
simultdneamente la de los integrantes del Congreso para hacerse reelegir o dejar en
libertad a unos y otros para presentar sus nombres a la consideraciéon de los
ciudadanos y deferir a éstos la decisién final [pero] Se aceptaron, gracias a la habilidad
presidencial y al error de juicio de Antonio Navarro, las inhabilidades de los
constituyentes [y] Por peticion del presidente no se impusieron inhabilidades a los
entonces miembros del Congreso."

Lo cual, en palabras del ex constituyente Gustavo Zafra supuso que:

Los constituyentes cometimos el error -me incluyo- de leer mas, la urbanidad de
Carreflo que a Maquiavelo. Entonces, la urbanidad de Carrefio nos decia que no nos
podiamos sentar en el puesto de los congresistas revocados, porque eso era de pésima
educacion. Si hubiéramos leido a Maquiavelo, habriamos visto que la Unica manera de
implantar el modelo por medio de leyes y desarrollar la Constitucion de 1991, era
presentandonos como candidatos al Congreso. La mayoria, en ese momento, teniamos
el respaldo de la legitimidad politica de la Constitucidn, que tenia en las encuestas
entre el 80 y el 90% de legitimidad. Entonces hubiera sido muy facil para nosotros ser
elegidos congresistas. Esa hubiera sido una opcién mas de ciencia politica que de
urbanidad de Carrefio.

Claro que sobre esta espinosa cuestion, el ex constituyente Ivan Marulanda tiene otra
forma de pensar, y excusa a sus compafieros de esa aparente falta de vision politica:

Nosotros cerramos el Congreso, pero nos inhabilitamos para participar en las
elecciones a las que nosotros convocabamos. Y eso fue un acto de ética, un acto muy
respetable que le dio apoyo moral a esa decisidn, porque no podia pensarse que
fbamos a cerrar el Congreso, para nosotros abrir un espacio a nuestro futuro politico. Si
nos hubiéramos presentado a esas elecciones, hubiéramos barrido porque habfa un
prestigio enorme de los constituyentes en el pais. Incluso, se hablaba de un partido de
la constitucién, que todos fuéramos en una sola lista, y nos hubieran elegido a muchos.
Pero tuvimos el valor moral de renunciar a esa posibilidad para poder hacer lo que se
hizo con el cierre del Congreso.

Sin embargo, a rengldn seguido reconoce que:

Creo que fue una tragedia para el pais que los constituyentes no hubieran podido
participar en los desarrollos, la interpretacién y de evolucién de la Constitucidon y que
ella hubiera caido en manos arcaicas, que no entendian lo que habiamos hecho, que no
lo querian entender, y que no les importaba. Nosotros sabfamos perfectamente de qué

1% leras de la Fuente. Op. cit. pp. 28 y 30.



estdbamos hablando y para nosotros ha sido una frustracién enorme ver la
Constitucién congelada, inmdavil.

Sobre estos hechos, hay una sintesis tan afortunada y licida como descarnada. Es la
que presenta el ex constituyente Hernando Yepes Arcila, quien emite un duro juicio en
relacidon con estos acontecimientos:

La revocatoria y disolucién anticipada del Congreso fue una agresién al ordenamiento y
una agresion a la realidad politica del pais. La verdad es que la idea original de la
Asamblea Constituyente era que debia respetar los periodos de los poderes nacionales,
lo cual era una norma de profilaxis, encaminada a impedir que ella desbordara su tarea
constituyente y pasara a ser un poder que remueve o que esta en capacidad de ejercer
soberanamente una potestad sobre todos los demas poderes. Sigo pensando que la
posicién que entonces tomd la bancada en la que participé fue la adecuada. La
bancada del Partido Social Conservador fue la Unica que se opuso radicalmente y en
bloque a la revocatoria del Congreso, hasta el punto de que el ex presidente Misael
Pastrana, jefe de la misma, pensé que esa era la posibilidad limite de su presencia en la
Asamblea y se retird de ella al considerar que ese hecho era un golpe de estado, no
sélo porque el Congreso habfa sido fruto de un proceso regular donde ocho millones
de colombianos le concedieron las credencias, sino también porque se trataba de un
Congreso promisorio que habia presentado un altisimo nivel de participacién de sus
componentes con la incorporacién de gente muy prometedora en la vida politica como
nuevos congresistas. Efectivamente, a lo largo de su trabajo, de su ejercicio, vemos que
habia llegado incluso a la adopcién de una reforma tributaria que tenia un serio
alcance, tal vez la mas importante que se ha hecho en los udltimos 20 afios. Entonces
todo esto hacia evidente para nosotros la inexequibilidad de la conducta de la
Asamblea en relacién con la disolucién del Congreso. Ahora bien, eso desde el punto
de vista juridico y como una parte del entorno politico, pero también hay que darse
cuenta de que las fuerzas mayoritarias probablemente no tenian otra alternativa. Para
ellas, entregar la nueva Constitucion a un Congreso viejo, era someter la Constitucién a
un proceso de contrarreforma inmediata. Habfa dirigentes muy activos e importantes
en la vida nacional que habian ya declarado la guerra a buena parte de las iniciativas
que iban a formar parte de la nueva Constitucién. Entonces, es verdad que para las
fuerzas mayoritarias, hablo desde la otra orilla desde luego, y a quince afios de
distancia, resultaba dificil mantener la nueva Constitucidn con la vieja clase dirigente
del pais. Por supuesto, no todos los cdlculos que presidieron la decisién estan fundados
en razones altruistas. Habia también la conciencia de que era la oportunidad de que
quienes habian obtenido un éxito politico singular en la conformacién de la Asamblea,
pudieran perpetuarse y barrer la clase dirigente nacional. Los cdlculos salieron mal, y ya
sabemos por qué: se trataba de noveles estudiantes enfrentados a la sabiduria y
experiencia de un hombre como Alfonso Ldpez. En resumen, revocar el Congreso
parecia el precio necesario de una nueva Constitucion.

Consumada esa costosa decisidn politica, y vista con el prisma de los afos, parece
existir cierto consenso en el sentido de aceptar que la revocatoria del Congreso fue una
propuesta que se quedd a mitad camino, no sdlo porque los constituyentes se
autoinhabilitaron, sino porque, como se vera, también desdefiaron la posibilidad de
convertirse en un legislador temporal. Ademas, porque incurrieron en el grave error de
no haber blindado a la Constitucidn contra reformas advenedizas. De tal suerte, que la



revocatoria del Congreso es una decisidon que, mirada con la dptica de los afos, parece
haber constituido un gravoso error histdrico, porque ese debate consumié una muy
significativa porcidon de las energias de la Constituyente, y también, y sobre todo,
porque la historia ha venido a demostrar que fue una medida inocua, porque nada
impidié que se reprodujera el Congreso y perpetuara las viejas y deleznables practicas
que tanto malestar social generan, y que tanto dafio le hacen al auténtico espiritu de la
Constitucién. En su momento, de manera previsora, ambos riesgos los habia advertido
el ex constituyente Zalamea Costa: “Los debates pierden interés y comienzan a
politizarse. Lo unico que conmueve a la Asamblea es la posibilidad de clausurar el

Congreso esbozada por Navarro. ;Para qué? Se sabe que volverd parte de los mismos”.'*

Y para desventura de la nueva Constitucidon, este prondstico se cumplié cabalmente, de
tal suerte que como ha dicho el constituyente Ignacio Molina Giraldo: “Fueron
reelegidos los mismos pero con rabia contra la Constitucién”.

Posiblemente otra muy distinta hubiera podido ser la suerte de la Constitucidn si en su
momento se hubiese acogido integralmente alguna de las propuestas que se ventilaron
y que iban mas alla de la simple revocatoria del Congreso. Una de ellas planteaba que Ia
Asamblea debia convertirse en érgano legislador, al menos por un tiempo prudencial,
tal como lo deja testimoniado este mismo ex constituyente:

Lleras de la Fuente propuso que acabdaramos el Congreso y lo cerramos para
reglamentar la Constitucién, que nos declardramos un Congreso reglamentario,
porque nadie como nosotros sabia lo que queriamos decir, entonces tenifamos que
hacerlo nosotros mismos en otros seis meses. Pero no aprobaron esa propuesta. Afios
después, cuando de palacio nos invitaron para algun aniversario de la Constitucidn,
Rodrigo Lloreda me decia ;Sabes una cosa Ignacio? Carlos Lleras tenia razén, si nos
hubiésemos declarado un Congreso, hubiéramos reglamentado la Constitucién. Lo
mismo pienso yo, si la Constituyente se hubiera declarado reglamentaria, este pais
estaria 20 afios adelante, aunque ese hecho democraticamente hubiera chocado
mucho, pero cada articulo se hubiera desarrollado conforme a lo que se compuso.

Con una orientacion similar se ventilaron otras ideas, como la que presentd el ex
constituyente Jaime Castro:

Propuse una formula segun la cual, si el problema era que sectores de la Asamblea no
tenfan participacion en el Congreso, lo podiamos ampliar, que la Asamblea
Constituyente dijera cudntos senadores y representantes habia que darles a los grupos
que no tenian participacion. La presenté con exposicidn de motivos, pero entonces
dijeron que esa propuesta conducia a un Congreso muy numeroso, en un contexto en
el que se estaba hablando de reduccién de ese érgano. Respondi que era sdlo para ese
Congreso, era para lo que restaba del periodo, y que el Congreso reducido que se
planteaba comenzara en 1994. También se alegé que la Asamblea Constituyente no
tenia facultades para elegir congresistas, a lo cual respondi que si tenfamos facultades
para revocarles el mandato, Iégicamente también las tenfamos para nombrarlos.

145 Op. cit. p. 103.



Similar a la anterior, pero mas radical todavia, se discutid otra iniciativa, alternativa al
mero cierre del Congreso, segln lo testimonia el ex constituyente Alvaro Echeverri
Uruburu:

Edmundo Lépez Gdmez hizo una propuesta que me parecid muy sana y mucho mas
razonable que revocar el Congreso y convocar a nuevas elecciones. Decia él que el
marco politico del pais se abrid con la Constituyente, que era evidente que el Congreso
no representaba la nueva realidad politica a partir del surgimiento del Movimiento de
Salvacién Nacional, del M-19, y de grupos evangélicos que se manifestaron en la
Constituyente. Proponia, entonces, integrar la Asamblea al Congreso. Yo veia con
simpatia esa propuesta porque no se revocaba el Congreso, que, bien o mal, habia sido
elegido popular y democraticamente, con los vicios del sistema electoral colombiano
(un sistema clientelista, con compra y venta de votos y traslado de electores), es
cierto, pero eso ha sido asi y nadie garantizaba que en unas nuevas elecciones no iba a
ser asi, como efectivamente sucedid. Entonces, no revocarlo nos daba a nosotros una
gran ventaja, y era que no ibamos a tener un Congreso enemigo de la Constitucidn. Y el
hecho de que los constituyentes entrdramos a ser parte del Congreso, permitia que los
desarrollos de la Constitucidn pudieran ser mas faciles, con un Congreso que no se
sentia revocado, que no se sentia atropellado. Por eso, esa propuesta me parecié mas
saludable, y muy dentro del espiritu de convivencia y de tolerancia que Ia
Constituyente expresaba. Me parecié siempre que la revocatoria era sembrar un
germen de inconformidad y de revanchismo de parte del legislativo contra la
Constitucidn, y efectivamente asf fue.

Finalmente, los objetivos politicos que se perseguian con esta drastica medida no se
alcanzaron, porque debido a una mezcla de ingenuidad y buenas intenciones, los
grupos politicos que mas jalonaron esta propuesta tuvieron que pagar un alto precio
por ella en la siguiente eleccidn parlamentaria:

[...] el resultado de las elecciones de 27 de octubre de 1991 se encargd de demostrar
que el pais carece de cultura politica pues, colocados los ciudadanos en la posicién
privilegiada de escoger libremente un Congreso nuevo, optaron por reelegir casi en su
totalidad el viejo contra el cual clamaban continuamente; [...] a ese resultado se llegé
en buena parte gracias a las inhabilidades de los constituyentes; los movimientos
politicos que tanto influyeron en el desarrollo de la Asamblea (MSN y M-19) al quedar
descabezados y perder buenas partes de sus gentes, fueron borrados en las elecciones
por los barones electorales.™

Y no se puede cerrar este complejo capitulo sin anotar que la forma como se definié la
revocatoria del Congreso, supone, de alguna manera, una sombra, otra mas, sobre la
legitimidad de la Constituyente, pues esa fue una decision que en ultima instancia se
toma por fuera de ella, concretamente mediante el llamado acuerdo de la Casa Narifio,
firmado el 8 de junio de 1991 por el presidente César Gaviria, los tres presidentes de la
Asamblea, Alvaro Gémez Hurtado, Horacio Serpa Uribe y Antonio Navarro Wolff, y el ex
presidente liberal Alfonso Lépez Michelsen. Légicamente, y sin ningin efecto, los
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delegatarios miembros de las fuerzas politicas excluidas del acuerdo denunciaron con
vehemencia dicho pacto porque, con él, nuevamente quedaban por fuera las
agrupaciones politicas minoritarias. Ese pacto definié, ademds de la revocatoria del
Congreso, la fecha para convocar a elecciones anticipadas y el compromiso de la
Asamblea de otorgarle facultades extraordinarias al ejecutivo para que legislara
durante el periodo de cierre del Congreso. Por esta via, el gobierno tuvo la posibilidad
de reglamentar figuras tan importantes y novedosas como la Corte Constitucional y la
accion de tutela, lo cual se constituyé en un hecho sin precedentes de reiteracion de
desconfianza hacia el legislador. Esa grave conducta incluso pretendié tener mayores
alcances, tal como de forma vehemente lo denuncia el ex constituyente Hernando
Londofio Jiménez:

Faltaba lo mas vergonzoso: el infame intento de claudicacién del poder que nos habia
otorgado el pueblo soberano. Fue cuando se propuso una nueva dictadura
constitucional representada en forma omnimoda en el Jefe del Estado, renunciando asi
la Constituyente a ejercer el mandato supremo que se nos habia encomendado. Se
traté del que se llamdé Acuerdo Politico de la Casa de Narifio en donde como
consecuencia del ignominioso contubernio entre cierta clase politica representada en
la Constituyente y el Presidente de la Republica de ese entonces, se pretendid la
prostitucién de la Constituyente, se rebajé y se ofendid la dignidad de los delegatarios,
cuando se quiso que renuncidramos al mandato recibido, que nos convirtiéramos en
los idiotas utiles al servicio del Jefe del Estado, para que fuera él el tnico en legislar, en
desarrollo de la Carta Magna y en reemplazo del Congreso de la Republica que ibamos
a disolver. Textualmente se propuso lo siguiente: “Durante el receso del Congreso de
la Republica sesionara una Comisidn integrada por 18 miembros que podran ser o no
Delegatarios, elegidos por cociente electoral en sesién plenaria de la Asamblea
Constituyente especialmente convocada para ese efecto el 2 de julio de 1991. La
funcién de la Comisidn serd rendir concepto previo no obligatorio sobre los decretos
que el Presidente de la Republica vaya a dictar [...]".

Y agrega:

Asi se nos ultrajé por cierta camarilla politica aliada con el Gobierno de ese entonces.
Se quiso, en primer lugar, como se ha visto, una sesién especial para dicha eleccidn,
dos dias antes de firmarse la Carta Magna; en segundo lugar, que los miembros que
habrian de conformar la citada Comisién podian no ser Delegatarios, es decir, personas
completamente ajenas al compromiso moral de constituyentes, tal vez politicos
adictos al régimen o testaferros ideoldgicos de la clase dirigente; en tercer lugar, la
eleccién se harfa por cociente electoral, lo que significaba que la mayoria de los
integrantes de esa Comisidn pertenecerian a los tres grupos politicos mayoritarios de
la Constituyente, y por supuesto, los mismos tres grupos politicos que habia del Pacto
de la Casa de Narifio, y en cuarto lugar, lo mas grave, la gran claudicacién consistia en
que dicha Comisidn tendria como funcién rendir concepto, pero no obligatorio, sobre
los decretos dictados por el Ejecutivo en desarrollo de la Constitucion.

Finalmente, queda una ultima cuestion por dilucidar, y es la referida a la falta de
reaccion politica del Congreso frente a la revocatoria, y que queda bien patente en este
relato De la Calle



Cuando se aproximaba el 20 de julio, fecha prevista para la instalacién de una nueva
legislatura, recibf la visita del Presidente del Congreso, Aurelio Iragorri. Al referirse a la
disolucién del cuerpo legislativo, me dijo: ‘Vamos a hacer respetar nuestros fueros
frente al visible atropello que se ha consumado. Ministro: el 20 de julio habra sangre en
el Capitolio’. Como medida precautelar, ordené a la policia que el 20 de julio, en la
madrugada, se tomaran las instalaciones del Capitolio, donde funciona el Congreso. Le
dije que lo hicieran discretamente, sin que desde afuera se pudiera apreciar la
presencia de la tropa. Ese dia festivo madrugué mas que de costumbre. Me dirigi al
Capitolio para estar pendiente de lo que pudiera ocurrir. Fuera de las tradicionales
palomas, nadie se asomd por alli."’
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7. LA CONSTITUYENTEY LA PAZ

Sigo pensando, 15 anos después, que la historia colombiana
hubiera cambiado fundamentalmente si el bombardeo a Casaverde
no se produce, y por lo tanto, hubieran podido llegar
constituyentes de las FARC y el ELN al seno de la Asamblea. Estoy
seguro de que hubiéramos hecho la paz en ese momento y el pais
se hubiera ahorrado 15 afios de tragedia.

Augusto Ramirez Ocampo

De forma certera, Marco Palacios ha dicho que:

Una de las cuestiones centrales que deben abordar los colombianos al comenzar el
siglo XXl es si el Estado cumple con las expectativas creadas en la Constitucion de 1991
o si, pese a la expansion de sus ingresos, gastos y burocracias, queda a deber su
obligaciéon de mantener y preservar la paz social."*®

Y esta es una opinidn que adquiere un especial significado en el contexto de un trabajo
sobre la Asamblea Constituyente, porque, como insistentemente se ha dicho, la
consecucién de la paz fue uno de los principales motores que agité ese proceso de
transicion institucional. Es mds, fue el mandato imperativo, si cabe la expresién, que se
le impuso cuando se la eligid, tal como en su dia se dejé expresado:

El factor que mds movid a la realizacién de la Asamblea Constituyente es la triple
guerra por la que atraviesa Colombia: la guerra de guerrillas, la de los traficantes de
drogas y la de los paramilitares, rodeadas por un difuso halo de violencia generalizada.
La mayor parte de los colombianos quiere la paz a cualquier precio y se inclina a ver en
la nueva Constitucién un medio milagroso para alcanzarla."?

Para comprender el alcance de esa angustia nacional por conseguir la paz, es necesario
tener presente que en el momento en que la Asamblea se reunid, en Colombia se
podian distinguir de una forma bastante transparente al menos dos escenarios de
confrontacién. De un lado, un conflicto con un componente esencialmente rural y que
era planteado por las diversas fuerzas guerrilleras desde los afios 60 y por los
paramilitares desde comienzos de los afios 80; y del otro, una confrontacién de claro
componente urbano y que habia sido desatada por el narcotrafico también a partir de
los afios 80, en el marco de un proceso de negociacién forzada con el Estado, en el que
la punta de lanza era buscar la prohibicion de la extradicion de nacionales colombianos.
Ambos conflictos tuvieron un tratamiento muy desigual en el interior de la Asamblea,
como se vera.

7.1 La Constituyente y la subversion
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Primeramente nos ocuparemos de la posibilidad de la paz con la guerrilla, escenario en
el cual es necesario

[...] reconocer que la Constitucién de 1991 tuvo alcances importantes pero limitados en
la construccidn de paz, pues ella en lugar de erigirse en un pacto fundacional
democratico, se convirtid en una declaratoria de guerra integral a partir del
bombardeo al secretariado de las FARC en Casaverde el mismo 9 de diciembre de 1990,
cuando elegiamos delegatorios.”’

Y esta afirmacidn es cierta en la medida que ese, por demds fallido operativo militar,
enturbidé profundamente, por no decir que anulé completamente, las posibilidades de
alcanzar la paz, que no sdlo era un acariciado anhelo nacional, sino que como se dijo, se
habia constituido en una especie de mandato popular imperativo en la eleccidon de la
Constituyente. De tal suerte que con el bombardeo a Casaverde: “El mensaje fue claro:
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en la asamblea habia espacio para casi todos, pero no para todos”.

Sobre esta cuestion, la mirada del ex constituyente Fabio Villa Rodriguez es muy
drastica. Para él:

En el tema de la paz, la Constituyente logré muy poco, porque los acuerdos de paz del
M-19, el EPL, y otros, ya venian y en la Asamblea se estaban validando. La
Constituyente no hizo la paz con el M-19 ni con el EPL, la validd, la llevé al plano de la
institucionalidad y los convirtié en actores legales. La paz hubiera sido la paz con las
FARC y por extensidn con el ELN, que era el mas dificil, pero eso se frustré desde la
propia eleccidn de la Constituyente cuando el presidente Gaviria tomd la decisién de
asaltar Casaverde. Por eso el gran responsable de la guerra de estos quince afios ha
sido Gaviria, porque impidié que la Constituyente fuera un escenario de paz que abriera
las puertas para que las FARC pudieran entrar a la vida nacional, lo cual no fue posible
porque ese grupo insurgente estaba agredido y golpeado. Es que el ataque a
Casaverde es un golpe mortal porque no era el golpe a un frente de esa agrupacion
sino un golpe al Secretariado. Eso tenia un impacto enorme sobre la capacidad de las
FARC para discutir politicamente. No sabfamos si ellos querian o no, pero lo que si
sabemos es que no se le permitid al pais saberlo.

Frente a la gravedad de esa decision presidencial, cuyas consecuencias, dicho sea de
paso, jamas fueron investigadas ni sancionadas politicamente, resulta casi escandalosa
la explicacion oficial que se ha querido construir. Asi pues, son las palabras del propio
Gaviria las que le dan vida a este peregrino argumento:

[...] la decisién sobre esas acciones fue tomada por el ministro de defensa y los
comandantes de fuerza de manera auténoma. Cuando asumi mis funciones de
presidente de los colombianos le manifesté al ministro y a sus comandantes que ellas
no tenfan que pedir permiso para hacer presencia en cualquier parte del territorio
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nacional [...] Apenas fui informado esa mafiana de la eleccion sobre las acciones
militares, no me molesté porque esa era la regla que yo habfa establecido. No me
parecié la fecha mas afortunada, pero no tenfa reclamo que hacery no lo hice.”

La anterior explicacidn le merece alguna reflexién al ex constituyente Gustavo Zafra
Roldan, quien dice:

Quiero citar unas declaraciones que dio hace poco el ex presidente Gaviria y que
explican un poco lo que sucedié. El se encontré con unos proyectos de la fuerza
publica para hacer presencia en el territorio, y de alguna manera le pasé lo mismo que
a Kennedy con Bahia Cochinos: el ejército tenia montada una estrategia y Gaviria no
tuvo la independencia de un presidente recién posesionado para poder fijarle una linea
y una raya a las politicas militares que se venian trabajando desde el gobierno anterior.
El respetd esa estrategia, pero el efecto fue la imposibilidad de incorporar a las FARC al
proceso de paz del 91 a partir del asalto a Casaverde. Eso es un hecho histdrico
irrefutable y en eso, obviamente, hay una responsabilidad histdrica del gobierno de
turno. Pero, definitivamente, tampoco se pude decir que la Constitucién del 91 no
logrd avances en la paz. La prueba es que el M-19 tuvo un enorme papel protagénico y
de alguna manera su legitimidad politica surgié de la Constituyente. Lo mismo sucedid
con el EPL y con el Quintin Lame, que se reinsertaron. De manera que yo dirfa que fue
un tratado de paz a medias, donde se quedd por fuera el interlocutor principal que
eran las FARC.

A pesar de esta mirada un poco complaciente, es imperativo decir que el caracter
funesto de esa decisidon de Gaviria se aprecia mejor cuando se sabe, como lo sostiene el
ex constituyente Augusto Ramirez Ocampo, que realmente habia buenas
probabilidades de que la Asamblea hubiese avanzado en el camino de la paz, ello
gracias a que se habian adelantado conversaciones para que las FARC y la Coordinadora
tomaran parte en la Constituyente, e incluso se habia avanzado en temas como el
numero de quienes debian representarlas, a la manera como después se admitid
dentro de la Asamblea a cuatro representantes de los grupos guerrilleros que habian
entrado en los procesos de paz. A este respecto, de nuevo Ramirez Ocampo afiade
que:

Una de las grandes justificaciones que quiso darsele a la Asamblea Constituyente, fue
la esperanza de que se convirtiera en un verdadero tratado de paz y con esa intencion
empezamos los prolegdmenos de la preparacién de la misma. Infortunadamente, el 9
de diciembre de 1990, cuando nos eligieron miembros de la Asamblea Nacional
Constituyente, el entonces presidente César Gaviria y su primer ministro civil de la
defensa, Rafael Pardo Rueda, no tuvieron mejor idea para apoyar esa tesis que
bombardear La Uribe. Ese es un episodio que no ha sido aclarado en la historia
nacional. Le indagué personalmente a Rafael Pardo, incluso haciendo referencia a su
libro en que pasa sobre ascuas por ese tema, y la explicacidon que él me dio es que ellos
habian ordenado el ataque pero que habian dejado abierta la fecha para llevarlo a cabo
porque en esa época llovia mucho en el Caguan y se necesitaba que el ejército quedara
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con manos libres para poder resolver la operacién en el momento climatolégico mas
oportuno. Recientemente he oido al presidente Gaviria afirmar que esa fue una
decision tomada por los militares. Cualquiera que sea la versidn, eso matd la
Constitucién como un tratado de paz, porque después de esa fecha, hubo una
manifestacion de las FARC y de la Coordinadora Nacional Guerrillera Simén Bolivar,
declardndole una guerra frontal al Estado, y diciéndole que se aplazaba sine die el
problema de la paz.”

Una reflexién similar sobre estos hechos, pero mds contundente en sus apreciaciones,
la hace Armando Novoa. El afirma que:

Instalada la Asamblea, y cuando esta empezd a tomar una dimensién no prevista ni
siquiera por sus propios gestores, en ella se integraron unas comisiones para hablar
con la Coordinadora Guerrillera. Pero ya habia un ambiente muy resquebrajado, porque
el mismo dia que se realizaron las elecciones para la Asamblea, el Gobierno nacional
habia autorizado, o por lo menos no habia impedido, que se produjera el bombardeo
sobre Casaverde, lo que significaba que a ellos se les iba a imponer una Constituyente.
Y eso fue una conducta absolutamente estupida, un error histdérico gravisimo, porque
esos momentos tan excepcionales hubieran permitido que por la dindmica que tenia el
proceso, se hubiera podido explorar la posibilidad de que ellos llegaran en algunas
condiciones distintas.”*

Otra visidn que resulta imprescindible sobre este particular es la de Antonio Navarro
Wolff, para quien el proceso de paz con las FARC no fructificé por dos razones:

Primero, porque habia muerto en 1990 Jacobo Arenas, que era el real jefe politico de
las FARC y Jacobo era un hombre muy interesado desde siempre en la Asamblea
Constituyente. Para él, la constituyente era un escenario ideal para un acuerdo de paz.
Y en segundo lugar, por el ataque de Casaverde, coincidiendo con la fecha de las
elecciones. Me atrevo a suponer que si esas dos cosas no hubieran sucedido,
probablemente se hubiera podido lograr un acuerdo con las FARC para que
participaran en la Asamblea. Ahora bien, creo que el bombardeo a Casaverde fue un
error, fue una equivocacién del gobierno de Gaviria, porque no valoré la importancia
que como acuerdo de paz podia tener la Constituyente. Es mds, las FARC, pese a ese
bombardeo, y a la ofensiva militar sobre Casaverde, se reunieron con el gobierno
pocos meses después en Caracas, como una especie de herencia de Jacobo, y de la
importancia que él le daba a la Constituyente. Mdrquez y Cano fueron a Caracas, a
sentarse con el gobierno, porque realmente la Asamblea era un hecho politico muy
importante. Si no se hubiera producido ese bombardeo y mejor todavia, si no se
hubiera muerto Jacobo Arenas 6 meses antes, creo que las FARC hubieran tenido una
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alta probabilidad de haber avanzado decisivamente en el proceso de paz, en el marco
de la Asamblea Constituyente.

Otty Patifio es otra voz que resulta muy valiosa, no sélo porque llegé a la Constituyente
como desmovilizado del M-19, sino también porque ha sido un reconocido analista del
fendmeno de la guerra irregular de nuestro pais. En relacién con estos hechos, lanza un
juicio muy severo sobre esta conducta desplegada por el ex presidente Gaviria:

Creo que él es una mezcla extrafia entre un manzanillo y un sujeto que tiene sentido de
Estado también. Es una mezcla muy rara porque tiene la mezquindad del manzanillo,
pero también la comprensidn y la inteligencia del estadista. Infortunadamente en ese
momento, en la dimensidn de la paz, terminé primando el manzanillo, cuando prefirié
el bombardeo, aunque él dice que no lo ordend, que fue iniciativa de los militares y que
como no habia territorio vedado, pues llegaron a La Uribe. Pero hacerlo ese dia de Ia
eleccidén fue una provocacién y una decisidn politica, no una decisién militar. Pasaron
por encima de él, y como manzanillo, concilié. Ahi perdié su perfil de estadista. A
Gaviria le tocd vivir tiempos histéricos muy importantes y tuvo la inteligencia de
entenderlo, pero la incapacidad también de asumirlo. La paz de Colombia estuvo en
sus manos, porque el narcotrifico, que era la mayor amenaza para el Estado, se
sometid a la justicia, o por lo menos se dejd encarcelar. Practicamente la mitad de la
guerrilla estaba neutralizada, y el ELN y las FARC también estaban dispuestas a iniciar
un proceso de desmovilizacién. Pero Gaviria vefa un mundo comunista que habia
colapsado y asumid que el problema de las FARC era un problema de tiempo, y que era
mejor vencerlas que pactar con ellas. Y mire en donde estamos, por causa de una visidn
de manzanillo, una visién miope, torpe, pequefia y ademas superficial, por no entender
lo que eran las FARC. Pensaba que ellas eran simplemente el brazo armado de un
proyecto comunista, pero ellas son un fenémeno mas complicado y nunca existieron
gracias a un apoyo internacional procedente de Moscu o de otra parte.

Ldgicamente sobre estos mismos acontecimientos hay visiones diferentes, menos
pesimistas frente al incidente Casaverde. Una de ellas es la que brinda el ex
constituyente Juan Carlos Esguerra Portocarrero:

En buena medida, no obstante las invitaciones que se les hicieron, creo que eso
condujo al empecinamiento de las FARC y del ELN, a no querer participar del proceso.
Incluso hasta por radio nos comunicamos con ellos desde la Constituyente,
basicamente para invitarlos a que formaran parte del proceso. Estaban abiertas las
puertas con ese propdsito y los mecanismos que se definieron en la Asamblea,
establecian que incluso quienes llegaran tarde, todavia podian hacer parte de ella, y de
hecho, asi lo hizo el Quintin Lame por ejemplo, que llegé tarde pero alli llegd, y tuvo su
puesto en ella. Creo que lo de Casaverde tuvo mucho que ver con que las FARCy el ELN
se hubieran rehusado a hacerlo, pero tampoco estoy convencido de que esta fuera la
razén por la que no fueron, porque desde entonces a esta parte, no ha habido muchas
mas Casaverde y sin embargo, tampoco han atendido los llamados que se les han
hecho al entendimiento, a la paz y a la concordia. De manera que a lo mejor, eso no es
asi. En todo caso, es claro que si para algo sirvié esa decisién fue para disuadir y no
para incitar.



Pese a este mal comienzo propiciado por el ejecutivo, la Asamblea Constituyente hizo
serios esfuerzos, aunque estériles también, por alcanzar un acuerdo de paz, tal como lo
testimonia el ex constituyente Jaime Arias Lopez:

¢Qué tuvimos que hacer para poder escuchar la insurgencia y los grupos armados que
habia en este pais? Pues desplazar una comisién a La Uribe para que se entrevistara
con ellos, y algunos constituyentes como Alvaro Leyva, German Toro, Jaime Ortiz y yo,
tenifamos conferencias con ellos en distintas oportunidades, y como resultado le
entregamos a la Asamblea textos con planteamientos que hicieron sobre diversos
temas. Pero en ese momento no existia la voluntad politica para acercarse a ellos.

Otro testimonio, el de Carlos Lleras de la Fuente, nos ofrece detalles mas puntuales
sobre la manera como se desenvolvié hasta dltimo momento esta, que debe ser
considerada la mayor frustracién de la Constituyente:

Mds adelante, hacia el mes de mayo, Alvaro Leyva llegé con un mensaje y una caja de
casetes de las FARC. Entonces, Misael Pastrana se paré y apoyé la propuesta de Alvaro
Gémez de que envidramos una delegacién a un sitio convenido con las FARC para
tratar de traerlos a la Asamblea antes del ultimo debate, para que de esta forma
pudieran participar en la elaboracién final de la Constitucidn.

Hay que agregar, ademas, que existe una intrahistoria hasta ahora poco conocida y que
permite entender en un contexto mas amplio, las multiples circunstancias que
concurrieron para que la Constituyente finalmente no lograra la paz, y que van mas alla
de Casaverde. Tenemos asi que hay algunas percepciones segun las cuales la Asamblea
se desarrollaba en medio de un ambiente politico muy enrarecido, a tal punto, que una
propuesta de quienes eran amigos de la soluciédn negociada, encabezados por el ex
presidente Misael Pastrana con Aida Abello, Alfredo Vasquez Carrizosa, Angelino
Garzdn y varias personas mas, consistente en que Manuel Marulanda fuera invitado a
hablar en la Constituyente, fue boicoteada por el gobierno, Salvacidn Nacional, y el
Partido Liberal, asi como por algunos otros constituyentes que se opusieron. Esta
version queda confirmada por el testimonio de Antonio Navarro, cuya voz, como se
dijo, se hace imprescindible para comprender en toda su dimensién estos momentos
cruciales:

Hablé con las FARC y ellos pidieron que Marulanda pudiera ir a una sesion de la
Asamblea y hacer una intervencién. Pedian que nosotros apoyaramos esa propuesta,
que ayudaramos a conseguirle los votos porque el gobierno se oponia a esa
posibilidad. Les dije que si apoydbamos esa presencia de Marulanda en la Asamblea y
en contra del gobierno conseguiamos los votos necesarios para hacerlo, qué seguia
después. Y Alfonso Cano me dijo: no sé. En ese momento cometi un error que todavia
me parece fue desafortunado, y fue decirles: pues si usted no sabe, déjenme que yo
decida por ustedes. Por supuesto, eso fue sumamente brusco y ahi se disolvié la
reunién, porque ellos debieron pensar que siendo los comandantes de las FARC cémo
me iban a permitir que decidiera por ellos. Sin embargo, me hice una reflexién: cémo
vamos a darnos esta pela frente a la opinién publica, frente a la Asamblea, que venga el
comandante Marulanda, pronuncie un discurso y después se vuelva a ir para el monte y



quedabamos nosotros manipulados por las FARC. Naturalmente la respuesta no debid
haber sido ‘déjenme que yo decida’, sino ‘exploremos posibilidades’, ‘veamos qué
puede seguir’, ‘busquemos alternativas’, ‘discutamos cosas’. Eso es lo que debiamos
haber hecho en ese momento. Entonces, creo que me fue bastante mal, porque el M-
19 no pudo contribuir de manera directa a un posible avance del proceso con las FARC
y terminé enfrentado a ellas en ese caso especifico, por un error de comunicacién. Sin
embargo, la verdad es que en ese momento no parecia haber ninguna condicién para
que las FARC se incorporaran a la Constituyente. Su unica pretension era que el
comandante Marulanda pudiera venir a echar un discurso en la Asamblea. Y si hubieran
estado decididos a mostrar hechos de paz, por supuesto que esa era una propuesta
que estdbamos dispuestos a apoyar.

Es evidente, pues, que pese a la buena voluntad y las buenas gestiones del M-19, el
ambiente general de la Asamblea no era propicio para acercamientos de esta
naturaleza, tal como se ratifica con el testimonio del ex constituyente Jaime Arias
Lépez:

Hubo varios momentos en que se presentaron situaciones bien complicadas, unas que
trascendieron a la opinién publica, otras que no. Una que trascendié fue cuando se
sometid a votacidn si Manuel Marulanda, el cura Pérez, Caraballo y otros lideres de la
insurgencia debian concurrir al seno de la Asamblea. Eso fue un sdbado y de esa sesion
estuvieron a punto de retirarse varias fuerzas politicas. Pero las intervenciones del
ministro Humberto de la Calle, Antonio Navarro, y Horario Serpa, lograron que se
volvieran otra vez a calmar los dnimos. Alvaro Gémez no estuvo presente. Las fuerzas
armadas también trataron de fijar una posicién en eso y entonces inmediatamente se
las puso en su sitio y las deliberaciones tomaron su rumbo otra vez.

La consecuencia de lo que se viene diciendo es que nunca se logrd la presencia de este
grupo insurgente en el seno de la Asamblea, y al menos en este caso, parece valido
afirmar que nuestro pais se mantuvo fiel a la tradicién de que las constituciones son
cartas de batalla.

En pocas palabras, la Constitucidon de 1991 no rompid la tradicién histdrica de ‘las cartas
de batalla’, tan bien descrita por Hernando Valencia Villa, sino que mas bien la matizé,
pues entonces los militarmente desmovilizados se sentaron a redactarla, en tanto los
irreductiblemente rebeldes quedaron por fuera."

De todo esto, el resultado mas concreto, como es ampliamente conocido, es que la
Constituyente culmind sin alcanzar un pacto de paz integral, pues si bien en su seno
tuvieron cabida varios movimientos insurgentes, las dos grandes facciones que
entonces estaban en armas, el ELN y las FARC, nunca se desmovilizaron. De hecho,
siguen en armas, y desconocen, ademas, el orden constitucional establecido en 1991,
aduciendo, entre otras razones, que nunca fueron parte de ese consenso. Y si bien,
como afirma el ex constituyente Jesls Pérez Gonzalez: “Lo unico que puede hacer un
cuerpo que legisla es crear las condiciones para que la paz se dé, no es su responsabilidad
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la parte politica y administrativa de llevar a cabo esa paz”, hay que reconocer que esta
es, evidentemente, la mds grande frustracion del proceso constituyente de 1991. Y ese
es un hecho sobre el que:

[...] la Iégica militar y politicamente hegemdnica del gobierno del ex presidente Gaviria
tiene la mayor cuota de responsabilidad en lo sucedido, sin subestimar la cuota que
también le cabe a la FARC, al pretender burlar el mecanismo de la eleccién democratica
y acceder directamente por negociacion al seno de la Constituyente, en una especie de
‘revolucion por contrato’, como entonces la llamé el ex presidente Lépez."™®

En honor a la verdad es ineludible advertir que si bien el gobierno se equivocd
ordenando el bombardeo de Casaverde, y la Asamblea hizo lo propio al no generar las
condiciones necesarias para al menos escuchar a la Coordinadora Guerrillera, no es
menos cierto que la respuesta de las FARC frente a esa accion fue consecuente con ese
ambiente de crispacidn, de tal suerte que, como afirma Rafael Pardo Rueda: “El 5 de
febrero, dia de instalacion de la Asamblea Constituyente, se produjeron 50 atentados de la
guerrilla. Esa semana ocurrieron mds de 200 actos terroristas en todo el pais provocados
por la Coordinadora”.” Siendo ese el inicio de una escalada violenta desatada por la
subversidn, que finalmente se concreté en 545 ataques durante el desarrollo de la
Asamblea Constituyente.

Claro que no todas las lecturas que se hacen desde la academia comparten esta mirada
que concluye con el fracaso. Tenemos asi, y a pesar de la contundencia de las
evidencias que hemos presentado, que de nuevo Manuel José Cepeda, de una forma
ingenuamente declamatoria, sostiene que:

La bisqueda de la paz ha sido una constante de nuestra historia constitucional. Pero la
de 1991 es la primera Constituciéon de Colombia que no nace del triunfo en una guerra
ni lleva al inicio de otra. Es un pacto social, un acuerdo sobre lo fundamental, un
tratado de paz fruto del didlogo entre adversarios en un clima de tolerancia.”®

Y anade:

A tal punto ha llegado la preocupacién por la paz que en tres disposiciones transitorias,
quizds como en ninguna en el mundo, la Constitucién habla de ‘grupos guerrilleros’. En
una se prevé el establecimiento de circunscripciones electorales especiales para
grupos guerrilleros vinculados decididamente al proceso de paz con el fin de facilitar su
reincorporacion a la vida civil. En otra se faculta al Gobierno por un periodo de tres
afios con el propdsito de dictar normas especiales tendientes a mejorar las condiciones
econdmicas y sociales, para proveer a la organizacidn territorial, a la prestacion de los
servicios de los territorios donde estuvieran presentes grupos guerrilleros vinculados a
procesos de paz con el Gobierno, asi como la integracién de los cuerpos colegiados
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municipales en dichas zonas. La tercera otorga al Presidente amplias facultades para
conceder indultos o amnistias por delitos politicos."®

Infortunadamente, y a pesar de este esfuerzo retdrico, la contundencia de la espiral de
violencia que se ha vivido en el pais bajo la vigencia de la Constitucion de 1991,
demuestra, a las claras, que al menos en este aspecto, ella ha sido un evidente fracaso.

7.2 La Constituyente y la extradicion

La segunda estrategia desarrollada por la Constituyente para conseguir la paz, fue
resolver el problema de la extradicidn, pues la prohibicién de aplicar esta figura a los
nacionales colombianos se habia convertido en la principal reivindicacion del
narcotrafico en el marco de la violenta escalada terrorista que ese grupo delincuencial
habia desatado contra el Estado y la sociedad. Y es que no parece desenfocado afirmar
que muy a pesar de amplios sectores de la vida nacional, y con cierta complacencia de
la clase politica, la mafia se habia convertido en un actor fundamental en la Colombia
de esos afios, y habia logrado cooptar parcelas muy significativas de la judicatura, el
periodismo y otros sectores sociales, a tal punto que, como se ha dicho:

[...] durante el proceso constituyente el narcotrafico desempefié simultdneamente el
rol de narcoterrorista, encarnado por Pablo Escobar, pero también de actor politico en
cabeza de Gilberto Rodriguez, el ajedrecista, como representante de una gran coalicién
de capos que patrocind la presencia de algunos delegatarios y funcionarios dentro de
la Asamblea Nacional Constituyente.'®

El tema, pues, estaba a la orden del dia y habia sido la causa eficiente para el fracaso de
la reforma constitucional de 1989. Sin embargo en el breve espacio de un afio, la accién
del narcoterrorismo habia logrado impresionar de tal manera a la comunidad, que
como afirma Horacio Serpa: “La mayoria de los constituyentes llegamos a la Asamblea
con el compromiso de estar en contra de la extradiciéon”. Lo cual es un cambio de actitud
que sorprende, porque escasamente un afio antes, en diciembre de 1989, el Congreso
habia hundido la reforma Barco cuando precisamente con ella se buscé preguntarle al
pueblo sobre la eliminacion de este instrumento. Fue una trasformacidon que permitio
pasar del casi unanime rechazo a la casi unanime aceptacion. En ello, claro est3, jugé un
papel relevante el proceso de sometimiento a la justicia que en enero de 1991, un mes
antes de instalarse la Asamblea, propuso Gaviria y en virtud del cual, quien se acogiera
y negociara con la justicia colombiana no seria extraditado, lo cual influyé mucho en la
percepcidon que muchos de los constituyentes tenian sobre esta, que es una simple
medida de cooperacién penal internacional, pero que en nuestro pais ha adquirido
caracteristicas de pena altamente disuasiva. Asi lo piensa al menos el ex constituyente
Jaime Castro:
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A eliminar la extradicidn contribuyé mucho un decreto de estado de sitio que expidid
en el mes de enero el gobierno Gaviria y que llevaba la firma, entre otros, de Alfonso
Valdivieso Sarmiento, que era ministro de educacion. El decreto era parte de la politica
de sometimiento a la justicia y expresamente les ofrecia a los narcotraficantes que se
entregaran, colaboraran con la justicia, y se someterian a ella, que no serian
extraditados. En ese sentido, entonces, lo que la Asamblea hizo fue constitucionalizar
una decisién que el gobierno ya habia tomado. En cambio hubo una propuesta que ni
siquiera se votdé por el rechazo que suscitd, y que fue presentada por el constituyente
Hernando Londofio Jiménez, y en la cual se proponia el indulto al narcotréfico.

Tampoco se puede obviar el hecho de que a lo largo del proceso constituyente fue muy
grande la presion narcoterrorista, pues durante el desarrollo del mismo se perpetraron
varias muertes y hechos violentos, que de alguna manera generaron una profunda
conmocidn. Esos actos, l6gicamente, pendian en el ambiente como una amenaza
disimulada pero permanente contra los delegatarios, de tal suerte, que durante el
proceso de la Asamblea Constituyente, el narcotrafico logrd tener, si no un papel
determinante, si un influjo velado. Y esta es una percepcién que ratifica un testigo de
excepcion como el ex constituyente Augusto Ramirez Ocampo, quien sostiene que:

El tema del narcotréfico si jugd un papel muy grave durante todo el proceso, porque
muy poco antes de la instalacién de la Asamblea fue cuando se produjo la muerte de
Diana Turbay y la liberacidn, con tantos sobresaltos de Francisco Santos. Asi que desde
ese punto de vista, la atmdsfera en que se reunid la Asamblea fue siempre de una
conmocién moral muy grande.

Hubo, ademas, otro hecho que contribuyd a enrarecer todavia mas el ambiente, y es
que el mismo dia que les entregaron la credencial que acreditaba a los constituyentes,
fue encontrado el cadaver de la sefiora Marina Montoya, hermana del ex Secretario
General de la Presidencia, que habia sido secuestrada y asesinada por el narcotrafico.

No obstante existir cierto consenso en torno a la prohibicidn de la extradicidn, ella, sin
embargo, y como dice Horacio Serpa, fue una de las cuestiones mas debatidas en el
seno de la Asamblea, a tal punto que hubo quienes consideraron entonces, y lo siguen
haciendo todavia, que esa decision fue un error de la Constituyente. Asi lo piensa, por
ejemplo, el ex constituyente Juan Carlos Esguerra, quien sostiene que:

Es el Unico tema del cual no me siento orgulloso. Y no por la decisién que se adoptd,
que es una decision con la que yo no estoy de acuerdo hoy ni estuve de acuerdo
entonces, y que me parecié equivocada, pero que naturalmente era la decisidon de una
mayoria, sino porque es el tnico debate de los que se dio en la Asamblea Constituyente
que no fue objetivo, el tinico debate que no se dio con plena libertad, que no se dio con
tranquilidad, que no se dio con la frialdad con la que debié darse. Incluso, con
apasionamiento pero con frialdad, para efectos de saber qué decisién se tomaba,
porque era perfectamente claro que una serie de factores, exdgenos la mayoria, y
otros enddgenos, alteraron la tranquilidad con la que debié darse ese debate.
Entonces, estoy convencido de que el resultado que se consiguid en esa votacidn, en la



cual apenas nueve constituyentes votamos decididamente en contra de lo que aprobd
la Asamblea, un ndmero relativamente grande se abstuvo, y una mayoria importante
voto favorablemente, no corresponde a lo que la gente realmente querfa. Aun cuando
creo también que si el debate se hubiera dado con frialdad, y con tranquilidad, a lo
mejor también habria ganado la decisidn de la no extradicién. Lo que no me gustd fue
el debate. Es decir, me gusté mucho menos el debate que la decisién. Ahora, es verdad
que hubo circunstancias que afectaron esa tranquilidad. Tengo la conviccién de que
dentro de la Asamblea Constituyente habia algunos delegatarios que iban fletados por
los carteles de la droga, de eso no me cabe la menor duda, como resultado evidente de
la forma como se comportaron, porque no solamente estaban batiéndose con
argumentos e ideas, sino queriendo ejercer, hasta donde fuera posible, toda suerte de
presiones para obtener un resultado. También hubo factores distintos que pretendian
incidir en un sentido o en otro la decision de los constituyentes. Asi por ejemplo, siendo
yo miembro de la Asamblea, llegd al Centro de Convenciones Gonzalo Jiménez de
Quesada, una carta y con ella llegaron otras que venian por correo aéreo, con
matasellos de Medellin y con un remitente y una direccion que obviamente no
correspondian a la realidad. Su texto era el siguiente: ‘Doctor Juan Carlos Esguerra,
Asamblea Nacional Constituyente, Bogotd, Colombia. Ya sabemos cudl es la posicion
que usted tiene sobre el tema de la extradicidon. ¢Cudntos guardaespaldas tenia Lara
Bonilla? ;Cudntos le van a poner a usted? ;Cuantos tenia Carlos Mauro Hoyos? ;Dénde
estaba escondido Enrique Parejo? Recuerde estos nombres Rodrigo Lara, Enrique
Parejo, coronel Franklin Quintero, magistrado Armando Baquero, Marina Montoya,
Guillermo Cano, Carlos Mauro Hoyos, Jorge Enrique Pulido, Gustavo Zuluaga, Federico
Estrada, Diana Turbay, Francisco Santos, Andrés Pastrana, Alberto Villamizar, etc. Por
el momento queda anotado en nuestra lista a mano’. Ese es el texto de la carta, que
por supuesto se explica por si sola. Uno no necesita que le digan nada mas para saber
exactamente de qué se trata o de dénde proviene. No estoy seguro a cuantos les llegd
en aquel entonces, supe que habian llegado como cuatro o cinco. No necesariamente
digo que a los nueve, porque en ese momento no se sabfa cuantos ibamos a ser. Esto
es del nueve de abril de 1991 y el tema apenas se estaba debatiendo en el seno de las
comisiones y estaban comenzando a aflorar las posiciones que algunos constituyentes
teniamos en relacién con el tema. A los periodistas les encantaba el asunto, porque era
un tema candente, y naturalmente, cada vez que podian se acercaban a preguntar
¢Usted qué piensa de la extradicién? para ver si lo que conseguian podia convertirse en
un titular de prensa. Yo dije siempre lo que pienso y es que a mi me parecia que
debfamos instituir la extradiciéon como un instrumento fundamental de lucha contra la
criminalidad organizada en el mundo. Otros constituyentes también dijeron cudl era su
opinién acerca de la extradicién, unos a favor y otros en contra. Los que mas hablaban,
eran, por supuesto, los que estaban en contra de la extradicidn, y los que mas querfan
hacer gala de que eso se supiera; en cambio algunos constituyentes que eran
partidarios de que hubiera extradicién se cuidaban de decirlo. Pero yo sé quiénes
fueron, me acuerdo de todos los nueve que votamos en contra. No sé si todos
recibieron la carta, y sé que entre los que la recibieron, hubo algunos que finalmente
votaron a favor de la no extradicién. No creo que por obra y gracia de la carta, porque
una carta como esta, naturalmente infunde miedo pero no le cambia a uno el voto. A
mi no me cambia mi posicién filoséfica respecto a un tema como la extradicidn, ni
sobre ningun otro.

Sobre este complejo episodio también resulta interesante la vision que ofrece el ex
constituyente Hernando Yepes Arcila, quien afirma que:



También en este punto estaba en la minorfa. Eramos nueve los firmantes de la
propuesta adversa a la norma que aprobd la Asamblea: Maria Teresa Garcés, Juan
Carlos Esguerra, Gustavo Zafra, Marfa Mercedes Carranza, Carlos Lemos Simonds,
Antonio Galan, y desde luego Ivan Marulanda tenia que estar alli. Pero en todo caso
fuimos una minoria que no se contenté con dejarse derrotar sino que dejé claramente
expresa una posicion de decidido rechazo a la nueva norma a través de una constancia.
Nos parecia que era una garantia que no podia darse a quienes habian producido todo
este desorden nacional y que la extradicién era claramente un medio eficaz, un control
o por lo menos, un castigo. Pero la mayoria dispuso lo que dispuso, evidentemente
como precio también a que la paz nacional en el componente urbano pudiera ser fruto
de la Constitucidn. Asi lo veo yo. Nunca tuve amenazas, nunca tuve una llamada, nunca
tuve ningun tipo de cosa que me inquietara. Al contrario, no percibi ningun riesgo, no
sé si por inconsciente, por andar mirando las estrellas, pero la verdad es que no percibi
nada.

Claro esta que estas miradas tan dramadticas contrastan bastante con la del ex
constituyente Jesus Pérez Gonzalez, quien de una forma simplista, pero tajante, afirma
que: “En cuanto a la extradicion, eso era lo que el pais queria. El pais queria que no
extraditaran a los colombianos y yo creo que la Constituyente respondid a ese clamor
popular”. Esta es una posicidn a la cual se suma Lleras de la Fuente, quien al efecto
afirma que: “Me comentaba algun dia el presidente Gaviria que segun las encuestas, el 82%
de los colombianos eran enemigos de la extradicion, y mds o menos por igual porcentaje

de votos se prohibié extraditar colombianos”.'"

Otra mirada muy importante sobre este particular, es la de Gustavo Zafra Roldan, por el
papel muy destacado que él jugd en los debates relacionados con este tema:

Sobre eso se ha especulado mucho. El M-19, parte del partido Liberal, Salvacién
Nacional, grupos independientes como los dos sectores conservadores, tanto el de
Lloreda, como el de Juan Gédmez Martinez, la UP, los indigenas y los movimientos
evangélicos, habian anticipado su posicidn conceptual sobre este tema: que se
juzgaran en Colombia a las personas que Estados Unidos estaba pidiendo en
extradiciéon. No voté a favor de la prohibicion de la extradicién y publicamente dije que
ese era un tema que no era materia de una Constitucidn, sino de tratados
internacionales y por supuesto acompafié la tendencia del grupo del nuevo liberalismo
que se opuso a que el tema de la extradicidn se tratara en la Constitucidn. Eso me da
autoridad para decir que no considero que los otros grupos hayan sido permeados ni
por dineros, ni por temores, sino que votaron pensando que los colombianos debian
ser juzgados por su propia justicia.

El ex constituyente Armando Holguin Sarria hace una lectura desde una perspectiva
histdrica y juridica para demostrar que la figura resultaba muy chocante en nuestra
tradicion y en nuestras instituciones:
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Habia personas que eran abolicionistas totales de la extradicion de nacionales. Asi que
eso no se lo inventd la Constituyente. Toda la vida académica de los constituyentes se
dio bajo el Cédigo Penal de 1936, que decia clarisimamente que no se extraditaran
nacionales, ni delincuentes politico sociales. Y todas las reformas que se pretendieron
hacer a ese Cddigo, se tramitaron en comisiones donde estaban Gutiérrez Anzola,
Romero Soto, Poveda Alfonso, es decir, los grandes del derecho, y siempre decian ‘en
ningun caso’, ‘por ninglin motivo’, se podra extraditar a un nacional. Y los tratados que
celebré Colombia en esa época, prohibian la extradicion de nacionales. No habia
extradicién de nacionales en los tratados con Argentina, Bélgica, Cuba, Costa Rica, El
Salvador, Francia, Guatemala, México, Nicaragua y Panamd. De modo que no fue que a
unos constituyentes se les ocurrié en ese momento que no se extraditarian nacionales,
sino que esa fue una politica que se pensaba de proteccién al nacional. Luego, el
primer fantasma que hay que sacar de ahi, es que los constituyentes se inventaron eso,
porque estaban asustados o porque estaban vendidos. El segundo fantasma, que
resulta terrible, es uno imaginarse que una Asamblea donde hubo tanta pluralidad,
donde hubo tanta diversidad de caracteres, donde hubo tanta inteligencia, se
confabula o se asusta porque Pablo Escobar hablé. Lo que ha podido pasar es que
todos pensamos que una de las maneras de atemperar la paz, era eliminando lo que
estaba causando tanta perturbacidn. Pero no es que aparecieran presiones. Si
compraron gente, no lo sé, yo por lo menos tenia fijada mi posicién desde unos afios
antes, y creo que asf le pasé a muchos como Alvaro Leyva y Julio Salgado Vasquez.
Entonces, habia razones de indole filoséfica, unos constituyentes eran idealistas,
algunos por tradicion, pero, el hecho es que votaron 53 creo, y algunos dejaron
constancia del voto negativo. Sin embargo, todos los que votaron en contra siguieron
viviendo, y ninguno ha muerto como consecuencia de esa actuacion.

Claro que en el ambiente de los constituyentes también se ventilaban otras razones
nada desdefiables, y que ayudan a entender mejor el trasfondo en el que se tom¢é esta
decisién tan compleja y controversial. Asi por ejemplo, el ex constituyente Alvaro
Echeverri Uruburu dice que:

Quienes votamos por la no extradicidn, lo hicimos en defensa de la soberania nacional,
por considerar que el juzgamiento de estas personas, cualquiera que fuera su delito,
bajo un régimen juridico distinto, una lengua diferente, bajo un sistema probatorio
desconocido, era contrario a la dignidad de la persona humana y a sus derechos
fundamentales, y era también contrario a la dignidad del pais y a su soberania.
Entonces, votamos con toda autonomia y con toda libertad. Ademds, hablé con
familiares de personas detenidas en los Estados Unidos y ellos solicitaban, y a mi me
parecié que era una solicitud justa, la repatriacion de las personas que estaban
purgando penas en el exterior. Esa norma que establecia que los nacionales que
estuvieran purgando penas en el exterior, fueran repatriados para que cumplieran sus
penas aqui, fue negada finalmente por la Constituyente. Es obvio que uno sabia con
quién estaba hablando, eran familiares de personas extraditadas y condenadas en los
Estados Unidos, pero es que una de las disposiciones del derecho humanitario mas
fuerte, indica que alguien que estd condenado, debe cumplir su pena en un sitio
cercano a donde vive su familia, de tal manera que no pierda el contacto con ellos.

No hay duda, entonces, que esa sumatoria de circunstancias y consideraciones se
conjugaron para producir el resultado que finalmente se produjo: proscribir la



extradicion de colombianos por nacimiento. Paraddjicamente, pero muy a tono con
nuestra tradicion constitucional, esa decisidén, que en su momento constituyé una
trascendental medida y suscité un profundo debate en el interior de la Asamblea, hoy
tiene un mero valor histdrico, en tanto dicha prohibicidn fue revocada mediante el Acto
Legislativo N° 01 de 1997, expedido por el Congreso de la Republica, drgano que fue
incapaz de hacer frente a las enormes presiones del gobierno de los EE.UU., y modificé
la Constitucidn en ese punto. Por supuesto que esa reforma, que fue la nimero 7 de las
hasta ahora incorporadas a la Constitucidn, habla claramente del valor normativo, y del
apego y adhesién que la Ley Fundamental de 1991 ha logrado en el seno de la sociedad.

Finalmente, es necesario decir que en medio de la trama en que se desenvolvid ese
capitulo, hay otro incidente que se ha diluido con el transcurso de los afios, pero que en
su momento amenazé con erigirse en el mas bochornoso de todo el proceso
constituyente, y es el referido al supuesto soborno sobre algunos de los delegatarios
por parte del narcotrafico. En relacidon con este episodio, Carlos Lleras de la Fuente
dice:

[...] ciertamente soy un escéptico en relacién con el soborno masivo de los colegas que
votaron como atrds se explicd: esa misteriosa casete producida aparentemente por los
paramilitares del medio Magdalena y destinada a desacreditar a la Asamblea me suena
a montaje, y la compra de votos en contra de la extradicion por dos millones de pesos
cada uno, la calificaria cinicamente de ridicula, mds aun cuando antes de que se
instalara la Asamblea ya sabia todo Colombia que los habia suficientes para impedir la
extradicion, lo cual hacia indtil —para los interesados- incurrir en el gasto que mas que
soborno tiene cara y cuantia de propina.’®

Por su parte, y sobre este mismo incidente, Alvaro Echeverri Uruburu tiene una mirada
que permite desestimar el alcance del hecho:

Lo del video es cierto. Ese es un video que hizo el sefior Ramirez Cardona, que estaba al
servicio de las autodefensas del Magdalena Medio, organizacion criminal que en ese
momento habia entrado en confrontacién con Pablo Escobar. El hizo el montaje para
hacer creer que la Constituyente estaba recibiendo dineros del cartel y por eso aparece
ante las cdmaras recibiendo ese soborno. Pero eso es una cosa absolutamente burda,
porque nadie que esta recibiendo un dinero, va y lo muestra asi, para que la cdmara lo
vea. Es un montaje grosero que buscaba precisamente perjudicar el proceso de
negociacion que el gobierno estaba adelantando con Pablo Escobar, segtn el cual no
habria extradicién si él se entregaba y se acogia a las normas de sometimiento a la
justicia que se habian expedido. La idea era bloquear ese proceso y hacer aparecer a la
Constituyente como un organismo que estaba recibiendo presiones e incluso un
soborno de la mafia.

Y esta es una apreciacion que resulta muy coincidente con la Otty Patifio, de cuya
esclarecedora version se puede deducir, ademas, la forma como la Constituyente
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estuvo sometida a presiones muy diversas, y sobre todo, cdmo los norteamericanos
quisieron deslegitimar ese proceso tan significativo:

Augusto Ramirez Cardona era un tipo muy incapaz, pero muy disciplinado que hacia
caso en todo a Jaime Pérez, comandante de las autodefensas y que en connivencia con
el Estado, e incluso con los gringos, habia estado en guerra contra Pablo Escobar.
Cuando se entrega Escobar, esa guerra se detiene. Sin embargo, los norteamericanos
empezaron a utilizar a Ramirez Cardona para deslegitimar la Asamblea, porque les
dolié mucho la prohibicidn de la extradicidn. El tipo, seguramente con autorizacién de
Jaime Pérez, aceptd hacer un video en el que aparece un hombre que habia enviado
Pablo Escobar a comprar votos, aceptando la negociacion. Los gringos hacen el
montaje para filmarlo, toman un video en el que estad el enviado de Pablo Escobar
ofreciéndole plata a este Augusto, un tipo que nunca habld y que lo mds notable que
hizo fue esa payasada, que a la larga tampoco les sirvid a los gringos.

En todo caso, la prohibicién de la extradicidon finalmente se aprobd. No obstante el
episodio no fuera congruente con la realidad y no hubiera tenido mayor trascendencia,
es evidente que en su momento si dejé un mal sabor sobre la transparencia y fiabilidad
del proceso.

7.3 La Constituyente y los militares: ;una espada de Damocles?

Hoy mads que nunca, parece evidente que la consecucidon de la paz en Colombia pasa
por la construccion de un mdas adecuado escenario de relaciones entre la fuerza publica
y la sociedad civil, que permita disminuir ese determinante influjo de lo castrense que
es tan evidente desde la guerra de independencia. Pero ese es un escenario de
profundizacién de la democracia todavia dificil y aparentemente lejano, porque en
materia de relaciones con el estamento militar, la Constituyente le aposté a mantener
el statu quo, de tal manera que ese fue uno de los aspectos sobre los que
practicamente no se hizo ninguna reforma. Asi por ejemplo, dentro de la estructura de
la fuerza publica, conforme lo manda el art. 216 de la Constitucidn, se siguid cobijando a
la Policia Nacional, cuerpo respecto del cual, ademas, se mantuvo su caracter
militarizado, cuando era natural que la Constituyente en esta materia hubiera avanzado
en la conformacién de un cuerpo enteramente civil. Ello conlleva, entre otras
consecuencias, el hecho de que la Policia Nacional, que es un cuerpo que interactda
permanente con la poblacidn, todavia mantenga un régimen de responsabilidad penal
esencialmente castrense, que por demas, es un sistema altamente cuestionable que
tampoco fue objeto de tratamiento en la Asamblea. Sobre este mismo particular,
también parece muy discutible la exclusién de los miembros de la Fuerza Publica del
ejercicio de un derecho ciudadano esencial como es el derecho al sufragio (art. 219
Constitucién) y que es una decisién que sélo puede entenderse como una proyeccién
de las mas oscuras y arcaicas épocas de nuestra democracia. Pero resulta igualmente
criticable el hecho de que se les hubiera privado del ejercicio de otros derechos como el
de asociacién sindical o el de peticién (arts. 39 y 219 Constitucion). Ni qué decir de la
posibilidad de la objecién de conciencia al servicio militar obligatorio, que no se



consagrd ni siquiera como posibilidad futura, asi como no se hizo con politicas de
equidad de género en materia de prestacion del servicio militar obligatorio. Tampoco
se establecieron reglas mas claras sobre el régimen de ascensos y promociones en el
interior de la fuerza publica, que sigue siendo una determinacidn practicamente
discrecional del Presidente de la Republica, como lo es igualmente la potestad
administrativa de retiro del servicio.

A la luz de lo que se viene afirmando, razén no le falta a un analista tan autorizado
como Marco Palacios, cuando sostiene que:

Como en 1957, la dirigencia politica de 1990 creyé imprudente debatir las relaciones
efectivas entre el poder civil y los militares. Tales temas no pudieron abordarse, segtn
se dice, porque el gobierno estaba abocado a negociar el cierre del Congreso que habia
sido elegido en 1990 y cuyo mandato constitucional expiraba en 1994. En cualquier
caso el mismo M-19, una de las fuerzas protagdnicas de la Constituyente, prefirié
respetar el tabu y el fuero militar sigue imperando en Colombia.'®

Ldgicamente que en esta materia es necesario reconocer que cierto enrarecimiento del
entorno politico le resté margen de maniobra a la Constituyente, tal como lo reconoce
Humberto De la Calle:

Todos los dias se generaban rumores que recorrian a la velocidad del rayo los cocteles
bogotanos. Algunos dibujaban a diario un paisaje ominoso. Se sefialaba que el M-19
impulsaria todo tipo de retaliaciones contra la Fuerza Publica. Cercenamiento cuando
no eliminacién del fuero militar, recorte en las pensiones de retiro, traslado de la Policia
al Ministerio de Gobierno, mayores poderes al Congreso para intervenir en decisiones
militares, eliminacién del servicio militar, implantacidon de la objeciéon de conciencia,
reconocimiento del cardcter deliberante a la Fuerza Publica, prohibido desde antes,
para destruirla a través del virus de la pasion politica.’*

Y si nada de eso ocurrid, era al menos lo que se esperaba. De ahi que la real dimensidn
de las criticas al mantenimiento del acentuado cardcter castrense de los organismos de
seguridad, sdlo se alcanza a partir del momento que se tiene en cuenta el liderazgo
politico que en esta materia debié haber ejercido el M-19 en el interior de la Asamblea,
una fuerza de izquierda recién reinsertada a la vida civil. Y como esta es una pregunta
que queda abierta, nada mejor que escuchar a quienes desde el M-19 estuvieron cerca
de este proceso. Asi por ejemplo, Armando Novoa es consciente de que:

Algunos hubieran deseado un programa de cambio mas profundo por parte del M-19
en lo que tiene que ver con la configuracion del poder militar. Y tal vez sea cierto. Lo
que ocurre es que esas realidades y los comportamientos de las distintas fuerzas hay
que contextualizarlos en los escenarios, y entonces, el primer deber del grupo era
subsistir politicamente cuando habia una amenaza de fuerzas del establecimiento, de
aparatos de guerra que no veian con mucha simpatia lo del M-19. Incluso Navarro tuvo
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que irse a un bunker y hacer la campafa desde una casa de tres pisos que fue
completamente blindada. Entonces, lo que se hizo fue calcular qué era lo mds
importante como propuesta constituyente. Una opinidn decia que lo primordial era
modificar el sistema econdmico, otra que lo mds importante era desbloquear el
sistema politico desarmando el acuerdo del Frente Nacional, otros decian que habia
que elaborar una propuesta mas integral. Finalmente, quienes dirigieron el proceso
tuvieron la idea de que lo fundamental era crear un escenario institucional para el
surgimiento de nuevas fuerzas politicas, y en ese contexto se pensé que era
supremamente dificil para el M-19 proponer el tema de las fuerzas armadas como tema
central de su agenda, por cuanto su propdsito principal debia ser derrotar a la clase
politica tradicional y no plantearse el reto de llevar a cabo una reforma de las fuerzas
militares con las fragilidades de un proceso que no habia sellado una paz integral.

Una opinidon muy similar a esta, es la que ofrece el propio Antonio Navarro Wolff,
aunque difiere levemente en algunos aspectos:

La reflexién nuestra fue simplisima. No habia terminado la guerra interna colombiana
porque infortunadamente no se logrd llegar a un acuerdo de paz general. ;Cédmo en la
mitad de la guerra fbamos a ponernos a quitarles funciones a los militares? Es muy
distinto lo que sucedid en El Salvador, por ejemplo, donde se firmd un acuerdo de paz,
se produjo una transformacién que entre otras cosas disminuyé el tamafio del ejército,
y cambid toda la politica de seguridad. Pero ponernos a legislar cambios en la politica
de seguridad y la relacién entre el poder civil y el poder militar, en medio de la guerra,
nos parecié que no era conveniente. Esa fue la reflexidn. Ahora bien, aceptamos las
evaluaciones que sobre esa decision se hagan, que pudiéramos haber hecho mas de lo
que se hizo o no, pero nuestra reflexién fue asi de simple, y la trasmito casi en términos
textuales, como la discutimos y la decidimos en la bancada. En cuanto al hecho de que
yo estaba muy amenazado desde el poder militar, y que habia como una espada de
Damocles sobre mi cabeza, eso no es verdad. Las amenazas venian de grupos como el
de Fidel y Carlos Castafio. Sabiamos ya en ese momento, que eran ellos los que habian
ordenado, pagado y ejecutado la muerte de Carlos Pizarro. Las amenazas no venian de
las instituciones. Pero ademas, ese es un tema en el que, como en todos los temas
importantes de la Asamblea, o en casi todos, tomdbamos las decisiones
colectivamente. Nos reuniamos los diecinueve todas las semanas religiosamente.
iTodas! Nos reuniamos dos o tres horas e ibamos tomando las decisiones. Entonces, en
ese tema especifico, fue undnime la posicién de la bancada. Desde los cinco que
habfamos sido miembros del M-19, hasta Maria Teresa Garcés, Carlos Ossa, Maria
Mercedes Carranza, Angelino Garzon, u Orlando Fals. Habia una pluralidad grande y fue
unanime la decisidn sobre ese tema.

En este mismo orden de ideas, y dado su tradicional compromiso con la consecucién de
la paz, otra voz que resulta muy autorizada es la del ex constituyente Augusto Ramirez
Ocampo, quien anota que:

El M-19 tomd la decisién, dentro de su proceso de incorporacién real al Estado
colombiano y a su estado de derecho, de no modificar la estructura de la fuerza
publica. Sobre ese tema, la Unica persona que se levantd en la Constituyente fue Aida
Abello, pero en general cuando se quiso hablar sobre esa cuestidn, las iniciativas
siempre fueron rechazadas. Es mds, dentro del cambio de estructura tan fenomenal



que suponia la eleccién de los gobernadores y la ratificacién de la eleccién popular de
alcaldes, se mantuvo como espina dorsal del orden publico, el hecho de que las fuerzas
armadas de Colombia, incluyendo desde luego, fuerzas militares y fuerzas de policia,
dependieran del Presidente. Lo que si se hizo fue una distincién sobre la funcién de Ia
policia, que no recuerdo hubiera estado en la Constitucién de 1886. Ella se definié muy
claramente como un cuerpo que tenia por misidon defender los derechos humanos de
los ciudadanos. Yo creo que eso fue lo Unico que se movid.

Otra visidn que sobre esta cuestidn resulta fundamental es la del ex constituyente Juan
Carlos Esguerra Portocarrero. Y ella es una opinion de valor cardinal, por el hecho de
que con posterioridad a la Constituyente él se desempefié como ministro de defensa.
Por eso interesa saber cdmo evalua las decisiones de la Constituyente en relacién con el
régimen de la fuerza publica en dos aspectos concretos: primero, el haber mantenido a
la policia nacional como un cuerpo de orden castrense y en segundo lugar, sobre las
fuertes restricciones de derechos a las cuales estan sometidos los miembros de la
fuerza publica:

Ambas cosas me gustan, ambas cosas fueron absolutamente conscientes, y
absolutamente deliberadas y ambas fueron amplia y profundamente discutidas, junto
con otras que tienen que ver con ese mismo capitulo. Vamos a lo primero, es claro que
en la mayoria de los paises la policia es un cuerpo que depende del ministerio del
interior o de su equivalente, porque se trata de un instrumento, como su nombre lo
indica, de policia al servicio de la tranquilidad publica, al servicio de las garantias, de los
derechos del ciudadano; por eso es un cuerpo que no rima muy bien, en principio, con
las fuerzas militares, cuya finalidad y cuya razén de ser son distintas de las de la policia.
Lo Unico que hay en comun entre las dos, es el hecho de que a ambas se les han
entregado las armas para el cumplimiento de su tarea. En los demas, son distintas. Sin
embargo, uno no puede ser amnésico, y no puede olvidar que en Colombia vivimos
durante mucho tiempo épocas de barbaras naciones, en las cuales la policia se
convirtié en un instrumento de la politica. Y prefiero mil veces el riesgo de una policia
un tanto arcaica, al riesgo de una policia un tanto politizada. Y lo que ha garantizado su
adscripcién al ministerio de defensa, es que la ha mantenido casi totalmente impoluta
en materia politica a lo largo de los ultimos cincuenta afios. Recordemos otras épocas
en las que la policia jugaba un papel activo en materia de politica, para mal la mayoria
de las veces, para bien en unas pocas oportunidades. Entonces, la policia reprimia
expresiones de opinién o de voluntad politica, participaba, como participd seguin esta
demostrado, en los famosos incendios de principio de los afios cincuenta. Pero desde
que se produjo esa adscripcién al ministerio de defensa, la policia se purificé
politicamente, aun cuando evidentemente se militarizé en cierta forma, y ese es uno de
los inconvenientes que uno podria decir que tiene. Nuestra policia, comparada con la
de muchos paises del mundo, es una policia mas militarizada de lo que uno quisiera. El
suefio que uno tiene es el de una policia dedicada a cuidar a los nifios en los parques, y
a jugar con ellos. Pero la historia de Colombia ha demostrado que estamos muy lejos
de esa maravillosa posibilidad y que nos falta mucho camino por recorrer y tenemos
una policia militarizada que ademds, ha sido muy util para enfrentar unas
organizaciones delincuenciales no menos militarizadas. Esa policia pacifica que uno se
imaginaria no habria sido capaz de enfrentar el narcotrdfico en la forma como ha
tenido que hacerlo la nuestra. De manera que, por ese lado, me sigue pareciendo que
es mejor una policia inclinada a esa vertiente, que una policia inclinada, o con el riesgo



de inclinarse, en la otra direccidn. No creo que tengamos todavia la madurez suficiente
para eso.



8. PROCESO POSTCONSTITUYENTE:
VIGENCIA DE LA CONSTITUCION DE 1991

Pocos pecados tan graves pueden cometer los dirigentes con un
pueblo como el de hacer marchitar en sus espiritus la esperanza. Y
es lo que ha sucedido con la llamada Constitucién de 1991 que en
medio de humo contaminante de equivocos le fue ofrecida en
forma singular al pueblo como expectativa de cambio.

Misael Pastrana Borrero

8.1 El resultado final

Muy agudamente, el ex constituyente Jaime Castro sostiene que: “La Constitucién nos
quedd muy larga porque nos hizo falta tiempo para pulirla”. Y eso es verdad, en la
medida que lo primero que salta a la vista es que se trata de una Constitucion
demasiado extensa. Asi pues, 380 articulos, mas 61 articulos transitorios, la han erigido,
al menos en el imaginario colectivo de los colombianos y a falta de mejor fundamento
empirico, en una de las mas largas del mundo.”®® Y esta es una caracteristica que en
principio resulta criticable, porque una Constitucidon debe ser un cddigo fundamental,
pero también un cddigo basico, al alcance de los ciudadanos, cuya pedagogia se facilite
al punto de que ella deje de ser un texto reservado al mundo a veces esotérico de los
juristas, y sea mas bien la norma que oriente la conducta cotidiana y corriente de los
ciudadanos.

Pero es que ademds de extensa, es también, como ya se dejé dicho, un texto que
presenta algunas falencias y debilidades de cardcter formal. De nuevo el ex
constituyente Jaime Castro, y en relacién con el texto finalmente resultante, afirma
que:

Creo que el trabajo normativo no es de alta Constitucidn, no es la Constitucion de 1886,
alli no estaba Miguel Antonio Caro. Pero habida cuenta del poco tiempo del que se
disponia, de la heterogeneidad de los constituyentes, el trabajo es valido. Ahora bien,
uno podria decir que es muy reglamentaria, sobre todo en el punto de los derechos,
pero recuerdo que ese fue un debate que se dio en plenaria y se llegd a la conclusién
de que en esa materia habfa que ser muy pedagdgicos y habia que sacrificar estilo,
concisidn y precision para dejar muy en claro qué era lo que se querfa. Recuerdo que
decian: aqui nos van a decir que no fuimos rigurosos, que no fuimos estrictos, pero la
Constitucién debe tener también un valor pedagégico, hay que socializarla, que la
gente la entienda, que la gente la conozca, que la gente sepa exactamente qué es lo
que queremos. Y me parece que es uno de los logros de la Constitucion de 1991. Antes
de ese afo, por lo menos que yo recuerde, uno no encontraba el texto de la
Constitucidn en las oficinas del ingeniero, del profesor. Hoy la Constitucién incluso la
venden por la calle.

1% El 9 de febrero de 2009 fue promulgada la nueva Constitucidn de Bolivia que consta de 410 articulos,
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A rengldn seguido, el mismo Jaime Castro procede a elaborar una lista de los que
considera los logros mas evidentes que se le deben a la Constitucion de 1991:

e Nos saco del limbo institucional que vivimos durante los afios ochenta.

e Mostré la posibilidad de lograr consenso entre fuerzas politicas disimiles sobre las
reglas de juego institucionales para la conquista del poder y su ejercicio.

* Nos ha dado gobernabilidad durante épocas de tormenta, tales como el proceso
8000, o el auge del narcotrafico y el paramilitarismo.

e Institucionalizd el concepto de Estado Social de Derecho.

o Asegurd la vigencia de la carta de derechos a través de la accién de tutela.'®

En relacion con este dltimo punto que menciona Jaime Castro, existe consenso gene-
ralizado en torno a que la accion de tutela es, sin discusion, el gran logro de la
Constituciéon de 1991, al haberse erigido en una garantia verdaderamente eficaz en
favor del amplio catdlogo de derechos fundamentarles que consagra la Ley
Fundamental. Porque derechos constitucionales siempre habian estado consagrados,
desde la creacion misma de la Republica; de lo que se carecia era de mecanismos y
herramientas para garantizarlos, para hacerlos efectivos. Ese es el cambio copernicano
que se introdujo en 1991. Ahora bien, no esta de mas advertir, en relacion con la tutela,
que se trata de una institucion que en razén de sus bondades intrinsecas, pero también
de sus evidentes defectos estructurales, sobre todo en materia procesal, ha sido objeto
de graves abusos y por esta razén ella comienza a presentar signos de fatiga. Y esta es
una realidad que se puede constatar a partir del momento en que el instrumento que
aseguraba la eficacia de la accidn, el incidente de desacato, ha perdido parte de la
capacidad que antes lo caracterizaba como medio de coercién para garantizar el
cumplimiento de los fallos.

De todas formas, dada la evidente importancia de esta institucidn, parece necesario
detenernos en el proceso a través del cual se llegd a su establecimiento, y para ello la
mejor fuente es el ex constituyente Juan Carlos Esguerra Portocarrero, a quien, muy a
su pesar, se le adjudica la paternidad de la figura:

No tengo la pretensidn, mal podria tenerla, de haber sido el inventor de la accién de
tutela. Ni remotamente. Hay que tener en cuenta en esta materia varias cosas: uno,
que un numero plural, muy alto, de los proyectos y de las propuestas que llegaron al
seno de la Asamblea, planteaban de una o de otra forma y con unos u otros esquemas
de construccidn, una figura semejante a la accién de tutela. Podria mencionar cerca de
20, entre las que se presentaron. Todas ellas, salvo una, le daban a esa institucién el
nombre de accién de amparo o de derecho de amparo, tomando el nombre del modelo
que ciertamente la inspird, y que era el modelo nacido en México con la Constitucién
de 1857. El Unico de los proyectos que no le daba a la propuesta el nombre de accién de
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amparo sino el de accion de tutela, era el mio, y eso es, digamos, lo que ha dado origen
a que la gente me adjudique esa paternidad. La razén de ser de esa diferencia de
nombre no era ni un producto innovador, ni una necedad, ni tratar de hacerle creer al
mundo que estdbamos inventando una cosa que era totalmente nueva, sino establecer
y recoger algo que para mi era fundamental: la necesidad de que quedara claro que lo
que nosotros ibamos a adoptar y lo que necesitdabamos adoptar, no era un instrumento
que tuviera la condicién genérica que tiene el amparo, sino que tuviera un cardcter
especifico, pues en México el amparo ha llegado a convertirse en todo un gran
conjunto de instrumentos de proteccidn de los derechos. Alld forman parte del amparo
lo que aqui llamamos el recurso extraordinario de casacidn, y también lo que aqui
llamamos el juicio ejecutivo, por ejemplo, o algunas de las formas de juicio ejecutivo
que estdn en nuestro procedimiento civil ordinario desde tiempos inmemoriales y asi
sucesivamente. Si nosotros importabamos el amparo sin hacer ninguna precision,
ibamos a correr el riesgo, que en la practica se ha dado por otras razones hasta cierto
punto, de incorporarle a la Constitucidn un cuerpo extrafio que iba a crear fricciones y
generar diferencias y enfrentamientos con otros instrumentos de proteccién. Porque
no hay duda, y habrfa que reconocerlo y se reconocid, que en Colombia el drbol de los
instrumentos de proteccidon de los derechos era bastante sélido y satisfactorio. Le
faltaban algunas ramitas, una de ellas vino a ser la accién de tutela, que es la que se
refiere a aquellos derechos que no tienen un instrumento especifico de proteccién. O
para aquellos que teniéndolo, lo tienen de una forma que, en el caso concreto, llegaria
demasiado tarde. Eso es lo que pretende la tutela, ser un instrumento especifico y
puntual de proteccién de los derechos, por eso la idea del nombre, para diferenciarlo
del derecho de amparo, para que quedara claro que el nuestro era, digdmoslo asi, mas
reducido, lo que no quiere decir menos importante, solo mas reducido.

Mas adelante anade:

Mi percepcidn es que el balance es ampliamente favorable. Creo que la tutela ha
demostrado la falta que estaba haciendo y la eficacia que tiene. Ella ha sefialado sus
bondades fundamentales, de las cuales, la mds importante es estar al alcance de
cualquier ciudadano, en cualquier momento, sin necesidad de abogado, de ser muy
rapida y muy sencilla en cuanto a su operacién, me parece que sobre eso no hay
discusién. Ha llenado un espacio y ha resuelto unos problemas y lo ha hecho mucho
mas y mejor de lo que jamas imaginé. Su crecimiento, su importancia y sus méritos han
sido tales, que a uno no se le ocurria que podian llegar a ser tantos. Por supuesto,
también ha habido inconvenientes, excesos y desbordamientos que deben servirnos
para la reflexién y que deben llevarnos a un cierto mea culpa a todos. Hemos abusado
de ella los abogados tratando de aplicarla a circunstancias para las que no estaba
prevista, o hemos querido convertirla en un recurso extraordinario cuando perdemos
un pleito, o hemos querido utilizarla a sabiendas de que no procede en el caso
concreto, que habifa otros instrumentos de proteccidn de los derechos. Y lo hemos
hecho simplemente porque nos parece mas cémoda la tutela que la utilizacién de esos
otros instrumentos, que son mas complejos, 0 mas demorados.

A tal punto ha llegado a ganar legitimidad la tutela en el seno de la sociedad, que como
dice el ex presidente César Gaviria cuando contesta los ataques que se realizan contra
este mecanismo de garantia: “[...] la solucién no es reformar la tutela para volverla



ineficaz, sino reformar la justicia laboral y la civil para hacerlas accesibles y eficaces como

la tutela”.'®”

Otro logro muy notable de la Constitucion fue que permitié superar la situacion
permanente de anormalidad constitucional bajo la que se gobernaba al pais. En este
sentido, es necesario advertir que a partir de 1991, los estados de excepcidn
adquirieron caracter extraordinario. A diferencia de lo recurrentemente cotidiano que
se habia vuelto el viejo estado de sitio, que ademads carecia de gradualidad, de
temporalidad, de proporcionalidad y de control politico, como si lo tienen los actuales
estados de excepcidn. Gracias a la Constitucién de 1991, por esta via, la anormalidad
constitucional dejé de ser lo habitual. También es necesario considerar como un logro
fundamental lo que se hizo en materia de relaciones Iglesia-Estado, al quedar
consagrada ampliamente la libertad de cultos, reducir sustancialmente los histdricos
privilegios de la Iglesia catdlica y proscribir que Colombia siguiera siendo un Estado
confesional.

En materia econdmica, segun una voz tan autorizada como la del ex constituyente
Rodrigo Llorente:

Se incorporaron cuestiones de la mayor trascendencia en el campo econémico y muy
autdctonas en su desarrollo. Por ejemplo, la autonomia del Banco de la Republica, no
como otra rama del poder, pero si como una institucién independiente que juega en
forma equilibrada frente a los tres poderes en que el Estado estd distribuido. Esta
autonomia ha permitido adelantar una politica de control a la inflacién y de estabilidad
en la tasa de cambio y creo que este es un gran avance de la Constitucién de 1991y fue
un aporte muy colombiano. Obviamente en el campo econdmico se ratificéd que el
Estado respeta al sector privado, pero despliega una politica de intervencién en el
manejo de la economia, de la produccidn y la distribucion de los bienes. En ese sentido,
sin llegar ser un Estado socialista, porque no lo somos, pero si uno eminentemente
intervencionista, le dimos todos los poderes para que pudiera actuar en este campo
con eficacia. Ademads, en el campo fiscal se crearon normas para mantener el equilibrio
de las cuentas del gobierno, mantener un control eficaz en el déficit de los ingresos
publicos y en el manejo de los gastos. La Constitucion de 1991 es muy pragmatica en
cuanto al manejo econdmico, muy respetuosa de la iniciativa privada y muy afirmativa
en cuanto a la capacidad e intervencidon que tiene el Estado en el manejo de la
economia. Por supuesto, dentro de este criterio también se incorporaron las normas
para el manejo de la politica monetaria del pais.

8.2 Las deudasyy las frustraciones de la Constitucion

He llegado a la conclusion de que en Colombia ninguna institucién
puede servir, porque tenemos un bagaje cultural lamentable.
Maria Teresa Garcés Lloreda

187 Gaviria Truijillo. Op. cit. p. 42.



A pesar de los evidentes logros de la Constitucion, hoy hay miradas muy negativas en
relaciéon con sus resultados y los logros alcanzados después de agotar ese enorme
esfuerzo colectivo que supuso la Constituyente de 1991, y que es sin duda, el ejercicio
de concertacidn colectiva mas importante que ha desplegado la sociedad colombiana a
lo largo de su historia. Desde esta perspectiva hoy resulta inexplicable que hubiese
habido temas tan polémicos como urgentes para la colectividad, y que sin embargo en
medio de esas soluciones de compromiso, de quedar bien con todos, terminaron
ahogandose en el seno de los debates constituyentes. Seguidamente, y con caracter
meramente enunciativo, abordaremos algunos.

Hubo cuestiones fundamentales en materia dogmética como el aborto,'®® la eutanasia,
la objecién de conciencia al servicio militar, o los derechos de ciertas minorias (v.g. los
homosexuales), que no fueron resueltos adecuadamente por la Constituyente, y cuya
vacilante definicidn, en algunos casos, le ha correspondido a la Corte Constitucional en
medio de amplios y agrios debates nacionales que han enrarecido y polarizado el
ambiente politico y juridico del pais.

Claro que en materia de frustraciones, por sobre todas, la Constituyente no fue capaz
de conseguir el que era su mayor compromiso: la paz. Asi es, la primera y mas notoria
de todas las deudas de la Constituyente para con el pais es, como tanto se ha dicho a lo
largo de este escrito, su incapacidad para haber generado la construccion de un
auténtico tratado de paz, pues diecisiete afios después, este propdsito nacional sigue
estando tan lejos como entonces. Claro estd que no podemos olvidar, tal como ya se
dijo, que el bombardeo de Casaverde el mismo dia de la eleccidon de la Asamblea,
supuso un acto de guerra y un mensaje expreso de hostilidad para con la subversion
armada, a tal punto que este grupo revolucionario siempre ha dicho que por eso no
acata ni reconoce el orden constitucional imperante. Por eso, razdn no le falta a Javier
Sanin cuando en su momento, muy acertadamente, dijo que:

La toma de Casaverde, de importancia mas simbdlica que real para ambos grupos en
conflicto —el ejército y las FARC- desencadend la peor retaliacion de parte de los
subversivos que recuerde la historia, rompid toda posibilidad de arreglo, alejd la paz y
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convinimos que esta especie de arreglo, tdcitamente comprendido, sutilmente tejido, era satisfactorio,
entre otras cosas, porque el Gobierno era consciente de los graves riesgos de agitar el tema del aborto. Esto
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acuerdo con el tema, cambiaron su posicién”.



le ha costado al pais miles de millones de pesos en pérdidas fisicas, muertes civiles y
militares, y el inmenso dolor indtil de toda esta guerra prolongada e insensata.'®

Pero hay otro revés que a diecisiete afios de expedido el texto fundamental, también
resulta muy preocupante y que tiene que ver con el hecho de que nuestra Constitucion
no haya sido capaz de generar una real transformacién de la naturaleza de nuestra
democracia. Y esto es cierto en la medida que todavia perviven, y en muchos casos
potenciados, los peores vicios que han caracterizado a nuestra clase politica y que en
su momento fueron determinantes en el proceso de convocatoria de la Constituyente.
Tenemos asi que practicas como el transfuguismo, el clientelismo, Ia
instrumentalizacidn del sufragio, o la compra del mismo, siguen a la orden del dia.
Obviamente, y como oportunamente ha sido reconocido por Luis Guillermo Nieto Roa,
esta realidad se constituye en una gran frustracidon, porque después de la paz, la
profundizacién de la democracia era el gran clamor popular:

En los ultimos afios, Gdmez Hurtado insistia mucho en que no era un cambio de
gobierno lo que se debia hacer, ni siquiera de instituciones, sino de régimen. Creo que
eso fue un poco porque empezd a darse cuenta de que la Constituyente no habia
tenido el efecto que esperabamos. En primer lugar, porque ella no habia logrado
capitalizar el triunfo que habia obtenido en la parte politica y que pasaba por revocar
completamente el Congreso, dejar un lapso sin elecciones para desactivar el poder
clientelista de los elegidos, y prohibir la reeleccién. Eso no se logré porque en ese
juego de poderes, Navarro, que estaba con Salvacidn Nacional, termind cediendo. El
argumento posterior de él, es que aceptd ese cambio porque habia hecho cuentas y se
sentia derrotado. De todas maneras, lo cierto es que nosotros tenfamos la posibilidad
de cambiar totalmente las costumbres y la clase politica, pero no se logré.

En este mismo contexto, la democracia participativa sigue siendo una cuenta
pendiente, en la medida que ninguno de sus mecanismos (el plebiscito, el referendo, la
consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del
mandato) ha tenido desarrollos significativos. Es mds, un instrumento tan propio y tan
caro a la democracia participativa como la revocatoria, ha resultado en un estruendoso
fracaso, pues de aproximadamente cinco mil mandatos populares que se han conferido
a gobernadores y alcaldes desde la aprobacidn de la ley que reglamenta el mecanismo
(Ley 134 de 1994), sdlo se han llevado a cabo veintiséis intentos de revocatoria del
mandato a los alcaldes municipales, pero ninguno ha prosperado. Mas grave parece
todavia que respecto de los gobernadores ni siquiera se haya intentado una sola vez en
catorce afios de existencia de la figura.

Por momentos, y a pesar de las buenas intenciones del texto, el Estado social de
derecho parece diluirse entre las carencias econdmicas propias de nuestra sociedad y
los embates del neoliberalismo. Incluso, desde el mismo seno de la Constituyente hay
voces muy criticas sobre la manera como se abordaron temas tan cruciales como la
pobreza. Tenemos asi que el ex constituyente Mariano Ospina Hernandez sostiene que:

169 Op. cit. p. 49.



Dentro de los propdsitos de muchos de los constituyentes no estaba muy presente la
problemdtica de la pobreza, de superar la pobreza y el atraso del pais. Estaban en otros
paseos, el de la politica, el del puesto en el Congreso, el de las reformas académicas,
etc. Pero el tema de fondo, el atraso y la pobreza, no se afronté como debia haberse
afrontado, maxime si se tiene en cuenta que el mecanismo para superar la pobreza de
un pais como Colombia no puede ser el chamboneo y la improvisacidon. Eso se logra a
base de un gran esfuerzo, de estudio, de capacitacidon y de manejo y administracion
ordenada de esos recursos.

En materia social, es como si muchas de las promesas de la Constitucidon se hubieran
quedado en meras intenciones, mientras que los lacerantes indicadores econémicos
reafirman cada dia con mayor fuerza que la desigualdad, y sobre todo la miseria, crecen
de forma escandalosa. A manera de ejemplo detengamonos en el derecho a la
educacion, el cual esta constituido por cuatro elementos, que son a la vez otras tantas
obligaciones perentorias a cargo del Estado: derecho a la disponibilidad, al acceso al
sistema, a la permanencia, y a la calidad. Pero al decir del ex constituyente Antonio
Yepes Parra “Es indudable que estas cuatro obligaciones constitucionales del Estado
colombiano no se han cumplido en el curso de los quince de afios de vigencia de la
Constitucién de 1991”."7° Y agrega, mas adelante, una estadistica dramética:

Para el afio 2003 la poblacién de 18 afios y mas, tenfa en promedio 7.4 grados escolares
cursados, pero la poblacién mas pobre sdlo tenia un promedio de 4.21 grados y la mas
rica 11.85 grados, una diferencia de 7.64 grados de escolaridad. ;Constituye la
educacion en Colombia un derecho o un privilegio? Las cifras anotadas nos dan la
respuesta.”’

Si miramos hacia el derecho a la salud, otro de los que hacen parte del nucleo duro de
cualquier Constitucidon en el marco de un Estado social, podremos ver que la situacion
no es mas halagliefia. En un editorial del periddico El Tiempo, se daba cuenta de esta
tragica realidad:

Da verglienza admitir que mientras hace algo mas de diez afios Colombia era lider en el
continente en coberturas de vacunacion, hoy a duras penas se alcanzan cifras que
bordean peligrosamente los niveles de ineficiencia [..] Muchas enfermedades
infecciosas tienen recetas para ser controladas, estructuradas sobre acciones basicas
de salud publica, que el mundo conoce desde hace tiempo. Pero en Colombia es
evidente el repunte de algunos de estos males. Una muestra es la tuberculosis, ligada a
la pobrezay a la miseria y cuya situacién es la misma desde hace nueve afios.””

De la misma forma, en materia organica e institucional, la Constituyente le quedd
debiendo al pais la solucién de cuestiones de una gran significacién y trascendencia que
tampoco fueron abordadas. Una primera seria la contencidn del abrumador poder del

170 Yepes Parra, Antonio. El derecho a la salud en la Constitucién colombiana, mecanuscrito inédito, p. 3.
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Ejecutivo, en la medida que el hipertréfico presidencialismo napolednico que desde
siempre ha caracterizado nuestro sistema politico se mantuvo intacto,”? y sélo se le
introdujeron ligeros matices con relacion al sistema que habia sido establecido en 1886.
Por esta via, el Presidente de la Republica sigue siendo un emperador electivo, que
goza de omnimodos poderes en su condicidon de Jefe de Estado, Jefe de Gobierno,
Suprema Autoridad Administrativa, Comandante Supremo de las Fuerzas Armadas y
encarnacion de la Unidad Nacional, tal como lo disponen los articulos 115, 188 y 189 de
la Constitucidn. Llega a ser de tal magnitud su ejercicio de poder, que puede permear,
casi hasta el aniquilamiento, a las demas ramas del poder publico y alcanza a todos los
niveles territoriales de la administracidn, tal como ha quedado patentemente develado
con el personalisimo estilo de gobierno que ha impuesto Uribe Vélez.

Tenemos asi, y s6lo a manera de ejemplo, que en relacion con el Congreso de la
Republica el Presidente goza de facultades legislativas extraordinarias, tiene iniciativa
legislativa universal, puede solicitar mocion de urgencia para acelerar el tramite de las
leyes, y goza de la facultad de insistencia, asi como de la posibilidad de objetar los
proyectos de ley por inconveniencia o por inconstitucionalidad, puede convocar al
Congreso a sesiones extras, asi como también goza de la potestad de instalarlo y
clausurarlo.”* Por el contrario, la capacidad de impacto del Congreso de la Republica
sobre el ejecutivo es tan escasa, que en diecisiete afios de vigencia de la Constitucion
no ha prosperado ni una sola mocién de censura de las muy escasas que se han
intentado contra los ministros del gobierno, lo cual no deja de ser un dato muy
revelador y que sefiala una paradoja muy evidente, en la medida que es posible que en
este mismo lapso hayamos asistido a los gobiernos mds desprestigiados vy
controvertidos de nuestra historia.

En materia de subordinacion de las autoridades locales, asi se haya querido disfrazar
con formulas ambiguas el caracter centralista de nuestro Estado, éste se sigue
proyectando con toda su potencia a lo largo y ancho del territorio nacional, siendo esta
otra de las materias en las que el exagerado presidencialismo no fue atenuado. Baste
citar como ejemplo el hecho de que el Presidente de la Republica, por mandato de los
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que: “Modelado en el cesarismo bolivariano y directamente elegido desde 1910 (aunque hubo una eleccién
presidencial directa en 1856), el presidente de la republica es un monarca escogido por voto popular cada
cuatro anos. Sus amplios poderes para nombrar ministros, embajadores, jefes de las entidades nacionales y
gobernadores de los departamentos sin intervencion alguna del Congreso; imponer la ley marcial y la
emergencia econémica; expedir decretos con fuerza de ley; intervenir en la emision monetaria y el ahorro
privado, y otras facultades hacen del presidente colombiano un rey electo. Y las constituciones del siglo XIX y
las reformas a la Carta de 1886 no han hecho mds que acrecer y fortalecer los poderes del cargo”. Op. cit. p.
40.
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marco de nuestro actual Estado democrético y social, en el cual existe un érgano tan potente como la
Corte Constitucional, que tiene el encargo de velar por la correccién de la accidn legislativa frente a los
mandatos constitucionales.



arts. 304 y 314 sigue siendo superior jerarquico de la totalidad de los alcaldes y
gobernadores del pais, pudiendo llegar al extremo de impartirles drdenes o
suspenderlos e incluso destituirlos del cargo, lo cual constituye otra incongruente
paradoja, otra mds de nuestro ordenamiento constitucional, pues por mandato de la
misma Constitucion, estos funcionarios son elegidos popularmente por sus respectivas
comunidades.

En lo referido a la organizacién del Estado, también parece merecer alguna reflexion el
hecho de que en el seno de la Asamblea parecié prevalecer cierto animo mimético en
materia institucional, a través del cual se propicié la recepcidn acritica de ciertos
contenidos propios de sistemas constitucionales muy diferentes al nuestro, incurriendo
asi en una prdctica que parece ser trasversal a nuestra historia, tal como lo expone
Valencia Villa:

Nuestro pecado original fue adoptar ideas, estructuras y normas ajenas e imponerlas a
una realidad mestiza e insumisa, que ha permanecido inestable y conflictiva hasta
nuestros dias en la medida en que sus condiciones materiales no encajan dentro de las
formas imperantes del Estado y del derecho.”

Por esta via fueron incorporadas figuras como el Defensor del Pueblo, la Corte
Constitucional, el Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia General de la Nacidn,
etc., que eran todas extrafias a nuestra arquitectura institucional, y que si bien
resultaban necesarias y hasta urgentes, ellas fueron adoptadas sin mayores previsiones
para su adecuado acompasamiento con la institucionalidad entonces imperante y que
tampoco fue derogada. En relacion con esta cuestidn, la ex constituyente Maria Teresa
Garcés Lloreda piensa que se incurrid en excesos institucionales:

Creaciones como la Comisién Nacional de Televisién en principio pueden ser buenas,
pero me parece no ha dado ningun resultado, porque nunca ha habido menos
pluralismo informativo. Estamos en manos de Caracol, de RCN, y del periédico El
Tiempo y cada vez, tenemos menos pluralismo informativo. Por otra parte, la creacién
de la Corte Constitucional fue un acierto, pero la forma como son nombrados los
magistrados, me parece totalmente negativa. Lo mismo que la forma como son
designados los de la Corte Suprema de Justicia. He visto de cerca el proceso, y lo tnico
que interesa es el tema del partido, que sean liberales o conservadores y que tengan
muchos amigos. Tengo la sensacién de que el Consejo Superior de la Judicatura ni
siquiera analiza las trayectorias. Asi pues, creo en la bondad de las instituciones que
creamos, pero mientras seamos los colombianos los que las ocupemos, ellas
funcionaran pésimamente. Me parece aberrante la politiqueria en la que estd la rama
judicial, entre otras razones, porque en la Constituyente no se logré que quedara
adecuadamente regulado el tema de la eleccién de los magistrados. Yo habia
propuesto que a las altas cortes se llegara por mérito, lo cual implicaba, por lo menos,
que hubiera unas trayectorias objetivas de la gente para ocupar estos cargos. Pero la
realidad es otra, y en estos dfas decia el presidente de la Corte Suprema que ahora los
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magistrados parece que estuvieran prestando judicatura en la Corte Constitucional. Y
aunque eso es un poco caricaturesco, es deprimente.

Otra deuda enorme la constituye la ausencia de una adecuada redefiniciéon del
ordenamiento territorial, pues se mantuvo una fuerte apuesta por el Estado unitario,
formalmente descentralizado, pero sin que de forma coherente la Constitucidon haya
previsto las condiciones para llevar a cabo este proceso descentralizador. Y esta es una
realidad que resulta especialmente preocupante si se tiene en cuenta que la Asamblea
tenia claro que en esta materia era ineludible profundizar el proceso descentralizador
iniciado en los afios 80, al menos asi lo reafirmd el presidente Gaviria en el discurso de
instalacion de ese cuerpo:

La federalizacién, al garantizar la autonomia de las entidades territoriales, al asegurar
la eleccidn popular de gobernadores, al otorgarles a las asambleas y concejos
autonomia fiscal y al reconocerles competencias privativas en materias tan relevantes
para la vida cotidiana de la comunidad, como la relacionada con educacién, salud,
construccion de obras publicas, vias de comunicaciéon y transportes, también
contribuye a solucionar el distanciamiento entre quienes toman las decisiones y
quienes reciben las consecuencias. Nada mds contrario al principio de representacion
politica que las decisiones que afectaran por igual a un municipio de la Costa Atlantica,
de Boyaca o de Narifio sean tomadas por funcionarios lejanos desde una oficina de la
capital de Ia Republica.

Pero todo se redujo a la retdrica, porque la realidad final fue otra muy diferente, a
partir de la cual la Constituyente mantuvo una fuerte apuesta por el Estado unitario
centralizado. Sobre este particular, una voz tan autorizada como la de Gustavo Zafra
Roldan, explicay justifica el tono de esas decisiones, afirmando que:

Es muy importante para consolidar una sociedad que pueda insertarse en mercados
internacionales y en comunidades internacionales, hacerlo desde el Estado unitario. Me
parece que eso facilita mds la insercién en un mundo globalizado e internacionalizado.
Los estados federales, por razones Idgicas, han tenido dificultades en la insercién
internacional, porque para cualquier inversidn extranjera o integracidn poblacional o
cultural, la dispersién normativa de leyes propia de un Estado federal es un obstaculo.
El Estado unitario no sélo facilita la insercion global, sino que ademas estd mas dentro
de la tradicion constitucional colombiana. El segundo punto, el tema de Ia
descentralizacion y la autonomia, tiene dos aspectos: uno el econédmico. Siempre he
creido que la parte importante de todo el modelo son los articulos 356, 357 y 358 que
son la base de la economia de los departamentos, distritos y municipios, por eso es que
cada gobierno trata de minar esa base. Esos son los dientes del modelo autondémico.
Determinar si son tres o cuatro niveles de gobierno, he creido que si uno hace las
comparaciones mundiales de lo que son los estados unitarios, no se requieren mas de
tres niveles de gobierno, o sea el estado central, el intermedio y el local. En el
intermedio hay una discusién abierta: creo que los departamentos deben tener una
segunda oportunidad, pero respeto mucho las tesis que dicen que pueden ser
provincias o regiones o distritos, u otras formas de asociacién. Me parece que es una
discusién vdlida, aunque se vuelve mas un debate de nominaciones de ente
intermedio, que de fondo, pues una vez definido qué es un Estado unitario, y que lo



fundamental es el gobierno local o municipal, la construccién del ente intermedio se
hace casi por exclusidn. Pero soy consciente que alli hay mucho trabajo por hacer,
entre otras cosas, porque los gobernadores y los alcaldes no han tomado conciencia de
que son independientes del Estado nacional y obran como subalternos del Presidente y
de los ministros de hacienda. Pero es que los derechos se construyen y el concepto de
autonomia es un concepto que hay que cimentar. ;Cudles son las debilidades del
modelo, para hablar de los puntos negativos? El modelo subestimé los problemas de
orden publico y en ese momento el problema de orden publico fundamental era,
obviamente, el conflicto armado con las FARC y eso se subestimd y ademds, nadie se
imagind que ese monstruo de las autodefensas, que apenas empezaba en esa época,
iba a adquirir las dimensiones que después adquirié. Entonces, el modelo territorial no
puede escindirse del concepto del control del Estado sobre el territorio, del concepto
de soberania politica sobre la poblacidn y el territorio, y del concepto de que el sistema
de leyes tiene que regir en todo el territorio. Creo que esos puntos se subestimaron un
poco en el modelo.

Si bien la Constitucidn no avanzé demasiado en la descentralizacidn, es cierto que ella si
tratd de asegurar un sistema de financiacion territorial mas o menos seguro. Sin
embargo, y como dice el ex constituyente Antonio Yepes Parra, “en esta materia se
pecé de demasiado reglamentarismo”, a tal punto, que el modelo fracasd, si sélo se
tiene en cuenta que al disefio constitucional original ya se le han introducido dos
reformas mediante los Actos Legislativos 1 de 2001 y 4 de 2007. En este sentido,
Salomdn Kalmanovitz ha dicho que

Uno de los excesos cometidos por la Asamblea Constituyente de 1991 fue establecer
los porcentajes crecientes que debian transferirse a las administraciones territoriales
afio por afio, extraidos de los ingresos corrientes de la nacién. No sdlo fue excesivo,
sino también irresponsable el legislar decretando de manera permanente gasto sin
acopio de recursos [...] La Nacidn, a su vez, no quiso ni llevé a cabo recortes de su
propio gasto en proporcién a lo que asignaba a municipios y departamentos, de tal
manera que se dispard el gasto publico y se separé de manera permanente de su base
tributaria [...] Una vision utdpica de la descentralizacidn es la de repartir mejor la carga
tributaria entre municipio, departamento y nacién, aumentando la de los dos primeros,
con un predial mucho mds alto, a costa de una disminucién del IVA nacional. Ello seria
progresivo, tonificaria la politica local y le restarfa incentivos a la corrupcién y a la
compra de las elecciones por barones y mafiosos. Significaria menos transferencias,
pero al mismo tiempo mayor autodeterminacidn y, sobre todo, capacidad para superar
los problemas que agobian a la regién colombiana."”®

El anterior diagndstico sobre el estado de la descentralizacion resulta mas grave si se
toman en cuenta cifras que hace unos afos aportd el ex constituyente Jaime Castro en
relacién con el monto real de las transferencias, y a partir de las cuales se revela el alto
grado de dependencia que del sector central tienen actualmente las entidades
territoriales:
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Hoy valen 40 por ciento de los ‘ingresos corrientes’ de la Nacién. En estos no se
incluyen los ‘recursos de capital’ (empréstitos, privatizaciones, rendimientos
financieros, utilidades empresariales). Por eso, son menos del 35 por ciento de los
‘ingresos ordinarios’ de la Nacidn. Estarian por debajo del 20 si fuesen un porcentaje
del ‘presupuesto general de la Nacién’, que al presupuesto de la administracién central
suma los de los establecimientos publicos. Y apenas representarian 10 por ciento de los
‘ingresos del sector nacional consolidado’ que, al presupuesto general, agrega los del
Fondo de Regalias y las empresas industriales y comerciales. Las precisiones anteriores
permiten cuantificar los valores de que dispone y maneja el Gobierno, cuya condicién
no es, entonces, la de la pobre ‘viejecita, sin nadita que comer’, pues administra el 9o
por ciento de los ingresos totales de la Nacién."”’

Hay, incluso, un episodio muy revelador que prueba la forma como el espiritu
centralista estuvo demasiado presente en los debates de la Asamblea, tal como lo
relata el ex constituyente Jaime Castro:

Se aprobaron los articulos que convirtieron a Bogota en distrito capital y crearon las
juntas administradores, los alcaldes locales, una especie de city office, etc., los 3 6 4
articulos que hay. Cuando eso se decretd, lvdn Marulanda pidié la palabra y dijo: hemos
aprobado un estatuto para Bogota y lo hemos hecho porque lo consideramos valido.
Pero quiero proponer un articulo nuevo, que diga que ese régimen especial también es
aplicable a ciudades que tengan mds de un millén de habitantes, que quede abierta la
posibilidad de que por ley, se pueda aplicar el régimen de Bogota a ciudades que pasen
de uno o dos millones de habitantes, que no sea solamente para la capital, pues si
consideramos que eso es bueno para Bogotd, puede ser bueno para otras ciudades
grandes. Pero una vez abierto el debate, éste lo deciden dos constituyentes que habfan
sido alcaldes: Carlos Holmes Trujillo de Cali y Juan Gémez Martinez de Medellin. Y
ambos se opusieron, e invocaron su condicidn de ex alcaldes para decir que conforme
a lo que habifa explicado Jaime Castro, Bogotd es una metrépoli, una ciudad
heterogénea, una ciudad mudiltiple, que no se puede gobernar y administrar desde un
solo centro de poder, y por eso ese régimen de descentralizacién interior de la ciudad
es vdlido para ella, pero eso extendido a una ciudad como Medellin y Cali, decian Juan
Gomez y Carlos Holmes, es el desastre porque esas son ciudades homogéneas, tienen
su propia identidad y si se les aplica ese régimen, se dispersan y se vuelven
ingobernables.

Habria otros muchos temas que seria dable analizar, pero como el propdsito de este
escrito es una revision del proceso constituyente y no del producto del constituyente,
por eso me limitaré a enunciar brevemente otras que saltan como protuberantes
olvidos. Tenemos, y solo a manera de ejemplo, que en materia de funcién publica, la
Constituyente no establecid las previsiones necesarias para llegar a una verdadera
profesionalizacién de la misma, e incluso ni siquiera fue capaz de eliminar un foco de
corrupcion y negociados como lo son las notarias, las cuales dejé a merced del
gobierno nacional en los aspectos logisticos y operativos, lo que permitié que sdlo 17
afios después, de manera muy mediocre, y previa intervencion de la Corte
Constitucional, se abriera paso la carrera notarial. O por ejemplo, otra cuestién tan
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importante como la objecidn de conciencia en todas sus dimensiones tampoco fue
incorporada al texto. E incluso hay previsiones que en esta materia resultan un tanto
exOticas, como la contenida en el art. 192 y que dispone que: “El Presidente de la
Republica tomard posesion de su destino ante el congreso, y prestard juramento en estos
términos: Juro a Dios y prometo al pueblo cumplir fielmente la Constitucion y las leyes
de Colombi&. De esta forma parece darse a entender que en Colombia no existe la
posibilidad de juramentarse como Presidente por fuera de un credo religioso, a no ser

que el individuo que asume este cargo y no sea creyente, decida violentar su
conciencia.

Vistas estas discordancias, es natural que en relacion con el producto final del proceso
constituyente, un autor del reconocimiento de Oscar Mejia Quintana tenga una visidn
mas que pesimista sobre los alcances de la Constitucion:

[...] fue el corazén y las ansias reprimidas de una Colombia mejor lo que no le
permitieron, precisamente, a todos esos sectores tanto esperanzados en alguna que
no fuera violenta —opcidén que la realidad también mostraba implausible- ver la trampa
que se escondia tras la Constitucion de 1991. Las elites colombianas (econdmicas,
politicas e intelectuales), una vez mas, habian logrado constitucionalizar la mentira y
disfrazar su esquema histdrico de dominacién hegemdnica con los ropajes seductores
de un Estado social de derecho y una democracia participativa. Con esos anzuelos nos
tragamos la carnada de un ordenamiento que, de hecho, era la constitucionalizacion
politica de la exclusién y que en lo profundo de su texto, escondia la simiente de la
guerray la periferizacion y deslegitimacion del conflicto."”®

Y este mismo autor, insiste, de manera mas enfatica todavia, en que nuestra Ley
Fundamental le deja un saldo ampliamente negativo a la sociedad colombiana:

Es necesario comenzar por reconocer que la Constitucién de 1991 no cumplid la
principal expectativa para la que fue convocada: el logro de la paz y, a través de ella, la
garantia de la vida. Y, sin duda, como ya se ha reconocido por varios comentaristas,
mas alld de sus aciertos y fortalezas en la defensa de derechos fundamentales,
tampoco logré concretar lo que era otra de sus grandes aspiraciones: la de una
auténtica y eficaz democracia participativa. La Constitucidon no logré consolidar las
condiciones de posibilidad de la reconciliacién nacional, como era la paz, ni de respeto
a los derechos humanos minimos, como podia ser el respeto a la vida. Ese fue el gran
fracaso y eso es lo que constituye su gran debilidad, que hoy en dia nos coloca de
nuevo en la necesidad de replantear un proceso constituyente."”’

Pero Mejia Quintana no estd solo en este tipo de apreciaciones. Al efecto, Carolina
Jiménez sostiene que:
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El ejecutivo encontraba en la convocatoria de la ANC, el mejor escenario para la
consolidaciéon de un nuevo modelo de desarrollo fundado en la economia de mercado,
es decir ‘El nuevo paradigma neoliberal del desarrollo’. En esta dptica, la nueva Carta
Politica permitiria estructurar el marco juridico necesario para la reforma del Estado y
el afianzamiento de un nuevo modo de regulacién. Asi, bajo el ropaje de la democracia
participativa y la busqueda de la paz, que se erigian como términos atractivos,
convocantes y adherentes, el ejecutivo escondié todo el proceso de privatizacion del
Estado, de liberalizacion de la economia y de construccion de una sociedad
heterénoma. En consecuencia, algunas fuerzas politicas no alcanzaron a descifrar el
verdadero sentido de la reforma del orden constitucional, y quedaron presas en la
narrativa de la construcciéon de una verdadera democracia participativa y en la
consolidacién de la paz.™

180 jiménez Martin. Op. cit. p. 133.



9. EL DESARROLLO DE LA CONSTITUCION

Desde un punto de vista juridico formal, se puede decir que la labor de definir y decidir
el destino de la Constitucién de 1991 durante su vigencia, les ha correspondido a tres
actores bien diversos. De un lado el Congreso de la Republica, que estd llamado, como
legislador ordinario, a reglamentar la gran mayoria de los dispositivos constitucionales.
Por otra parte, la Corte Constitucional, a la que le concierne ejercer un control de tutela
sobre la accidon del legislador, obrando como una especie de personero o proyeccion
permanente del poder constituyente. Y por ultimo, el poder constituyente
propiamente dicho, en sus expresiones originaria o derivada, que es el que tiene la
facultad de modificar los textos aprobados en 1991 y que por mandato del art. 374 es
ejercido por el mismo Congreso de la Republica, por una Asamblea Nacional
Constituyente o por el Pueblo a través de referendo. Sin embargo, parece necesario
reconocer que:

La Constitucion colombiana de 1991, en sentido estrictamente formal, ha venido siendo
construida, esencialmente, por la interpretacion que de ella hacen los jueces, y en
particular por la jurisprudencia que ha ido burilando lentamente la Corte
Constitucional. El poder legislativo, inmerso en la crisis del Estado y de la clase politica,
parece distante, y hasta ausente, en la produccién del derecho acorde con los
postulados constitucionales y las necesidades del pais.”®'

Ahora bien, en lo que tiene que ver con lo que ha sido el destino de la Constitucidon de
1991, hay una serie de reservas generalizadas por parte de quienes integraron la
Constituyente. Asi por ejemplo, una visién muy pesimista la ofrece el ex delegatario
Hernando Londofio Jiménez, quien sostiene que ella esta siendo quebrantada desde el
momento mismo en que comenzd a ser desarrollada:

En esta carrera por violar la letra y el espiritu de la Constitucién no existe excepcion
alguna, ni en los diversos periodos de la Corte Constitucional, ni en ninguna de
nuestras legislaturas, ni bajo ninguno de los gobiernos, porque todos a una, como en
Fuente Ovejuna, a sabiendas de lo que hacian, han desconocido, han atropellado, han
violado nuestra norma de normas.

E incluso va mas lejos y la lanza una sindicacién, muy grave por demas, contra la
[lamada Comisién Especial Legislativa,182 que fue la que tuvo la responsabilidad de los
desarrollos mas inmediatos de la Constitucion:

181 Pinilla Campos, Ernesto. “;Es viable el Estado social de derecho en la sociedad colombiana?”’, En
Pensamiento Juridico N° 15, 2002, p. 239.

182 Esta comisién Especial, llamada “Congresito” fue creada por el articulo transitorio 6 de la
Constitucion. Fue elegida por la propia Constituyente y sesiond entre el 15 de julio y el 1° de diciembre de
1991 y tenia dos funciones bdsicas: improbar los proyectos de decreto preparados por el gobierno en
ejercicio de las facultades extraordinarias concedidas por la Constitucion al Presidente; y preparar
proyectos de ley de desarrollo de la Constitucién, para ser presentados al nuevo Congreso.



Esa nefasta Comisién Especial de ingrata memoria solo cumplié la infeliz e indigna
misién de aprobarle al Gobierno la prolongacién por diez afios mas los decretos
dictados durante el Estado de Sitio al amparo de la Constituciéon de 1886, cuando
nuestro regocijo al aprobar la Constitucidn fue creer que habiamos sepultado con la
nueva Carta Politica, todo el engendro, toda la ignominia consagrada en esos decretos
violatorios del Estado de Derecho, atentatorios de las libertades publicas y ofensivos
de la dignidad humana. Uno de ellos fue el mal llamado Estatuto para la defensa de la
justicia, en donde se pueden encontrar mds de cincuenta violaciones a la Carta
Fundamental que acabdbamos de promulgar, porque se prohibia interrogar a los
testigos de cargo y se ocultaba su identidad dentro del proceso penal, porque se
obligaba al detenido a rendir una version libre ante la Policia Judicial, sin la presencia de
abogado; se concedia el escaso término de cinco dias para alegar (aun en procesos con
miles de folios); se diferia la controversia probatoria para la etapa del juicio; se
consagraba la facultad del juez para ocultar pruebas y decisiones judiciales; se
facultaba a la Policia Judicial para no agregar al proceso las pruebas que quisiera,
ocultar las pruebas de inocencia para asi procurar la condena infame de los reos; se
prohibia expedir copias del proceso al defensor y no le permitian asistir a la practica de
pruebas. Ahi seguia consagrada la ignominiosa justicia sin rostro, y el decreto que la
delineaba se atrevieron a llamarlo los dracones de nuevo cufio, dizque estatuto para la
defensa de la justicia, como si los caminos para la defensa de la justicia no fueran todo
lo contrario: el respeto por la libertad individual, por el derecho de defensa, por la
presuncién de inocencia, por el acatamiento al principio del favor rei y del in dubio pro
reo, por el principio de contradiccidn, las garantias juridico penales de la tipicidad, la
antijuridicidad y la culpabilidad, etc. Que todo esto y muchisimo mds se hubiera
aprobado cuando acabdbamos de promulgar la nueva Constitucién de Colombia, fue
algo que nos deshonré ante la historia, ante el mundo entero, ante las nuevas
generaciones, ante la clase pensante del Derecho y la misma justicia. Era que asi se
estaban contradiciendo en forma palmaria muchos de los principios de la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos, lo mismo que los Pactos Internacionales de
Derechos Civiles y Politicos de la ONU, al igual que la Declaracion Americana de
Derechos Humanos o pacto de San José de Costa Rica, con el agravante de que todos
esos pactos y convenciones de caracter Internacional quedaron incorporados, para su
fiel cumplimiento, en la Carta Fundamental.

El ex constituyente Armando Holguin Sarria también alberga una cierta desazén en
relacion con lo que han sido los desarrollos de la Constitucion, y piensa, igualmente,
que los aires contrarios empezaron a sentirse muy prematuramente, incluso desde la
misma Asamblea, e inmediatamente después en el llamado Congresito:

Cuando la Comisién Codificadora sesioné fuera del recinto, aparecieron cambiadas o
mutiladas algunas disposiciones. Después de la autoritaria Comisién Codificadora, se
pretendid juntar una Comisidn de Estilo, que con el pretexto de pulir y ajustar de
acuerdo con las normas de la lengua, corrigid, cambid y desaparecié algunos temas.
Por ejemplo, la no reformatio in peius, que se aprobd decia ‘El superior no podrd
agravar la situacidn juridica del apelante uUnico’, pero el articulo 31 termind con este
texto: ‘El superior no podra agravar la pena impuesta cuando el condenado sea
apelante dnico’. No se requieren mas explicaciones para mostrar la mutilacion. Pero el
mayor conato de contrarreforma aparece precozmente en el articulo transitorio 6, por
el cual se crea la Comision Especial Legislativa, lamada popularmente Congresito, que,



mientras se posesionaba el nuevo Congreso, tendria la facultad de improbar los
decretos dictados durante el estado de sitio y preparar proyectos de ley para
desarrollar la Constitucion. Alli empezd la conspiracidn, con las normas excepcionales
convertidas en permanentes y un vergonzoso estatuto procesal penal. El habeas corpus
cuando fue aprobado decia que ‘Este derecho no puede ser suspendido ni limitado en
ninguna circunstancia’, pero el texto oficial desaparecié y se quité el escudo que
acorazaba el legendario principio del derecho penal humanitario que habia sido
aprobado en plenaria por una votaciéon nominal que no dejaba ninguna duda: 45 votos
afirmativos, ningin voto negativo y ninguna abstencién, tal como habia sido
presentado por la comisién. Al final, la disposicidon quedé tal como se lee en el articulo
30: ‘Quien estuviere privado de su libertad y creyere estarlo ilegalmente tiene derecho
a...”. Sin embargo, el Cédigo de Procedimiento Penal, aprobado por el Congresito en su
articulo 5, quedd asi: ‘Habeas corpus: Quien estuviere ilegalmente privado de su
libertad, tiene derecho a...” y aqui esta la conspiracion. No es lo mismo estar privado de
la libertad y creer estarlo ilegalmente, como dice la Constitucidn, que estar ilegalmente
privado de la libertad, como dice la ley. En la Constitucidn, la ilegalidad la califica el de-
tenido, en el cédigo la califica el juez, con todo el peligro de arbitrariedad. En el
Congresito entrd la justicia sin rostro y si no es contraria la justicia sin rostro a una
Constitucién garantista, pues nada es contrario a nada. Esa fue la via por la que se
introdujeron elementos que fueron perturbadores de las garantias que estaban
establecidas en la Constitucidn.

Una razdn que puede explicar la ocurrencia de estas anomalias es también atribuible a
la ingenuidad de la Constituyente, que incurrié en un desacierto que fue producto de su
enorme desconfianza hacia el Congreso y que le abrid las puertas a una realidad que el
ex constituyente Alfredo Vasquez Carrizosa calificé como una dictadura constitucional.
Eso ocurrié cuando la Asamblea delegé en el ejecutivo los desarrollos iniciales, pero de
los temas mds importantes, a través de decretos extraordinarios, porque el Unico
control recaia en la Comisidn Especial Legislativa, en la medida que, tal como fue

reglamentada la cuestidn

[...]1a ventaja del Gobierno era evidente: al Congresito le correspondia desaprobar por

mayoria absoluta los proyectos de decreto que preparara el Gobierno en ejercicio de la

facultades que se le dieron en el articulo transitorio 5, cuyo contenido era bastante
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amplio.’

9.1 El Congreso de la Repiiblica como constituyente derivado

Sea lo primero decir que al Congreso de la Republica se le atribuye una enorme
responsabilidad en el desigual desarrollo que ha tenido la Constitucidn de 1991, de una
parte porque excepcionalmente él opera como constituyente derivado y de la otra,

porque ordinariamente lo hace como legislador.

183 pe la calle. Op. cit. p. 217.



Obrando en ejercicio de la primera de estas funciones, ha sido el autor de 26 de los 27
procesos de reforma a que ha sido sometido el texto de 1991,"®4 varios de los cuales son
claramente involucionistas de la Carta de ese afio, especialmente porque algunas de
esas reformas han tocado aspectos que fueron particularmente sensibles a lo largo del
proceso constituyente de 1991. Desplegando esta conducta, el Congreso ha permitido
que Colombia se mantenga fiel a la tradicion reformista y de inestabilidad
constitucional que siempre la ha caracterizado, siendo esto tan evidente, que los
procesos reformatorios de la Ley Fundamental comenzaron a escasos dos afios de
vigencia de la entonces nueva Constitucidn, con lo cual parece quedar plenamente
justificada la sarcastica premonicién del constituyente Alberto Zalamea Costa, segun la
cual “Nos tocard, al parecer, introducir mds adelante modificaciones esenciales a este
engendro, como lo hizo con la Constitucidn del 86 el Acto Legislativo nim. 3 de 1910”."% 0
que ocurra, como en algin momento dijo el ex constituyente Jaime Castro, que: “Por
falta de liderazgo en su defensa, el Congreso estd convirtiendo la Constitucién en una
colcha de retazos, pues 22 actos legislativos le han cambiado 64 articulos”."®® Jaime
Castro es igualmente muy critico con esta forma de proceder del Congreso, al que
acusa de estar destruyendo la unidad y coherencia de la Constitucion en la medida que:

[...] en ejercicio de su poder constituyente, en 15 afios ha aprobado 22 actos legislativos
que reforman la Constitucién y de los que no se puede decir que muestren una visién
de lo que son o deben ser el Estado y la sociedad. Ninguno refleja un pensamiento
rector, ni hay un enfoque que permita sostener que sus normas buscaron estructurar
un nuevo sistema politico o una nueva forma de Estado. Todas esas reformas le
rompen vértebras a la Carta del 91, pues han sido coyunturales, atienden el dia a dia o
el manejo de problemas ocasionales y situaciones meramente episédicas.'

Ahora bien, la actitud del Congreso no es caprichosa o advenediza. Es necesario tener
en cuenta, para una cabal comprensién, que ambas instancias se miraron con gran
desconfianza desde un primer momento, y que como se dejé dicho, la Constituyente
obré con una enorme suspicacia hacia el Congreso, no sdélo revocandolo, sino
encomendandole al ejecutivo la reglamentacion de los temas esenciales del acuerdo
constitucional. Las palabras del ex constituyente Horacio Serpa Uribe permiten en-
tender mejor el nivel de relaciones que se dio entre estas dos instancias:

La Constituyente fue aprobada sin el beneplacito de un buen sector del
establecimiento politico. Me refiero a liberales y conservadores. Nunca convinieron en
que eso hubiera ocurrido. Y eso fue una falta de visién de los politicos, porque no le
pusieron ningun cuidado a la Constituyente. Ellos pensaron que eso no era en serio. A
mi si me parecifa muy importante construir una Constitucidn. Pienso que esa es la
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maxima aspiracion de un legislador, como la de un juez es ser miembro de un alto
tribunal de justicia, o la de un empresario llegar a la junta directiva de su empresa. Por
consiguiente, renuncié al Senado para ir a la Constituyente, pero la mayoria de mis
copartidarios se quedaron y lo mismo pasé con los conservadores. Y luego, no
aceptaron, que ellos, que eran los legisladores, recibian el mandato de otros setenta
individuos y que ya habia otra Constitucidon. Entonces empezaron a atentar contra la
Constitucidén. Le han hecho 26 reformas, de las cuales la peor, ha sido la reeleccidn.

Pese a esta mania reformatoria del Congreso, Armando Novoa sostiene que se
mantiene incélume la plena vigencia del texto de 1991, al menos en lo que tiene que ver
con su esencia:

Las constituciones tienen una parte orgdnica y una parte dogmatica. Las parte
dogmatica de la Constitucién, su predmbulo, sus principios, sus valores, su carta de
derechos practicamente estd intacta, salvo por dos reformas que se le han hecho, la
extradicién y la expropiacidn sin indemnizacidn por razones de utilidad publica. El resto
de la parte dogmadtica de la constitucién permanece practicamente intangible.

No obstante que esta afirmacidn sea en gran medida cierta, no se puede dejar de
mencionar que en ejercicio de sus facultades constituyentes, el Congreso de la
Republica ha alterado la estructura basica de los poderes del Estado, lo cual tiene un
vinculo muy estrecho con una cuestion dogmatica de tanta relevancia, como el
principio democratico. Tenemos asi que el Congreso revivid las suplencias en ese
drgano (Acto Legislativo No 3/93), un mal atdvico que en Colombia ha permitido que
histéricamente se desfigure la idea de la representacion politica en la medida que se
facilita la llegada a este cuerpo colegiado de alguien a quien en principio el pueblo no
eligié. De la misma forma, abrid paso a la funesta reeleccién presidencial, institucion
que fue absolutamente prohibida en el seno de la Constituyente aun en su tradicional
forma intermitente, pero que en este momento estd juridicamente permitida y de
forma inmediata (Acto Legislativo No 2/04)."® Se trata de una reforma con la cual se ha
quebrantado todo el sistema institucional instaurado en 1991, porque fue aprobada de
manera descontextualizada, desarticulando asi el muy mediocre sistema de pesos y
contrapesos que la Constitucidon habia establecido entre las ramas del poder publico.
Los graves alcances de esta reforma quedan bien resumidos por Horacio Serpa cuando
dice que: “Eso no era un articulito; eso es un atentado tremendo contra el
constitucionalismo colombiano”. Huelga decir que por esta via, se ha intensificado
todavia mas el extremado presidencialismo que desde siempre ha caracterizado
nuestro disefo institucional, tal como lo sostiene el ex constituyente Fabio Villa:

Yo creo que las reelecciones son un mal camino para un pais como Colombia, con
practicas tan asentadas en el sistema politico y en la cultura politica como el
clientelismo. En estas condiciones de politiquerfa en que nosotros desarrollamos la
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actividad politica en el pais, sin partidos fuertes y carentes de legitimidad, etc., la
reeleccidn es un gran error. Ahora bien, la reeleccién como se aprobd es un adefesio,
porque desmonta todo el equilibrio de poder que edificé la Constituyente.

Por otra parte, tenemos que la extradicion de nacionales colombianos, mecanismo que
fue absolutamente prohibido por haber sido una de las fuentes sociales de mayor
conmocién a lo largo del proceso de convocatoria de la Asamblea, hoy no sélo se
encuentra permitida (Acto Legislativo No 1/97), sino que se ha convertido en un
instrumento de cooperacién que se aplica con generosidad y amplia discrecionalidad
por parte del ejecutivo. De la misma manera, la expropiacién sin indemnizacién por
motivos de equidad, entonces permitida, hoy no se encuentra contemplada después de
la reforma incorporada al art. 58 de la Constitucién (Acto Legislativo No 1/99).

Pero también ha habido reformas un tanto oscuras, como la que elevé a la ciudad de
Barranquilla a la categoria de Distrito Especial (Acto Legislativo No 1/93)."® Incluso, en
ocasiones, ha debido el constituyente, maxima expresion de poder en cualquier
sociedad politica, ocuparse de cuestiones tan anodinas como el cambio de nombre de
la ciudad capital de la Republica, que por una infortunada decision del Constituyente de
1991 habia pasado a llamarse Santa Fe de Bogot3d, y que gracias al Acto Legislativo No
1/00, ha vuelto a gozar del nombre tradicional (Bogotd) con el que ha sido conocida
desde el inicio de los tiempos republicanos.™®

De forma muy aguda, de nuevo el ex constituyente Fabio Villa Rodriguez presenta
balance general del panorama de las reformas:

Ellas han sido malas e inocuas. Hay unas inocuas, es decir, de menor valor para el
Estado, aunque muy importantes para quien las hizo y, de pronto, para alguna region.
Y unas muy malas, dentro de las malas la de las transferencias, la de la extradicion y la
de la reelecciéon, como la principal de las malas, es una muy mala reforma
constitucional. La Unica reforma que medio rescato es la reforma politica, que
introduce algunos elementos nuevos a la forma de eleccién, que la Constituyente no
logré desarrollar en el proceso de modernizacién electoral y politica: el umbral, la cifra
repartidora, los partidos organizados.

189 Esta reforma, incorporada mediante el acto Legislativo No 1 de 1993, tiene la peculiaridad de haber

sido la primera que se le introdujo a la Constitucion, pero también de ser una reforma que viola
gravemente el principio de igualdad democratica, en tanto confiere un tratamiento privilegiado a una
ciudad, en atencidon a determinadas condiciones, cuando en la prdctica todas las municipalidades
colombianas podrian alegar elementos diferenciales de una u otra naturaleza que les permitieran
acceder a este reconocimiento. Tan cierto es esto, que a partir de ese afio se presentaron numerosos
proyectos de reforma a la Constitucion que pretendian elevar otros tantos municipios a la categoria
distrital y que en buena hora fueron todos fallidos. El Acto Legislativo N° 2 de 2007 en algo remedia esta
situacion al crear los distritos especiales de Buenaventura, Clcuta, Popayan, Tumaco, Tunjay Turbo.

100 Se hace referencia, obviamente, al hecho de que Bogotd, por mandato de la Constituyente, fue
llamada Santa Fe de Bogotd entre 1991 y 2000, afio en que volvié a recuperar el nombre muisca que
originalmente se le habia dado a esa ciudad desde la fundacidn de la Republica.



Mas grave que el sindrome reformatorio descrito, parece serlo el hecho de que ademas
de estas alteraciones culminadas, ante el Congreso de la Republica, ejerciendo como
organo constituyente derivado ordinario, se hayan radicado numerosisimos proyectos
de reforma constitucional. Todo ello no hace mas que ratificar, de forma infortunada,
que hay aspectos de nuestra historia que son persistentes e insisten en repetirse. En
este sentido, todo indica que la suerte que va a correr la Constitucion de 1991 va a
resultar similar a la de sus predecesoras, no sélo porque el promedio de reformas
constitucionales es de una y media por afio, sino porque muchas de ellas han sido
expedidas sin obedecer a una visidn clara de Estado y atendiendo mads a razones de
coyuntura o a intereses particulares. Y esta realidad es una lastima, porque con esta
Constitucidn se esperaba que esa larga y malsana tradicion reformista que nos ha
caracterizado en nuestros casi 200 afios de vida constitucional, iba a cambiar. Esa
esperanza se fundaba en el hecho de que esta Constitucidn, por primera vez en nuestra
historia, no sélo era producto de un amplio consenso social y politico, sino que, como
nunca antes entre nosotros, habia sido jalonada por un amplio movimiento popular.’"

En este sentido, el ex constituyente Alvaro Echeverri Uruburu sostiene que

Creo que se esta reproduciendo el sindrome de la Constituciéon de 1886, que termind
convertida en una colcha de retazos, donde se pierde la armonia, la coherencia de los
textos, con reformas que a veces no tienen sentido, ni compatibilidad con el espiritu y
el propdsito de la Constituyente. Eso es una realidad. Uno no esta de acuerdo con esas
reformas, o con ese reformismo que se ha convertido en un deporte nacional: reformar
constituciones, o hacer constituciones. Es posible que haya necesidad de algunos
ajustes a la Constitucidn del 91, pero las reformas que se han hecho en los ultimos
tiempos, algunas trascendentales como la reforma politica o la reeleccién, no han
partido del mismo espiritu con el cual se hizo la Constitucidn. Uno esperaria que si la
Constitucién del 91 fue el producto de grandes consensos entre las fuerzas politicas de
la época, que las reformas también obedezcan a grandes consensos. El gran mérito de
la Constitucion del 91, es que fue una reforma consensuada, de todos los sectores que
participaron en esa Asamblea. No volvera a ver en mucho tiempo un cuerpo que haya
trabajado con tanto sentido de patria en bien de la nacidn, sin aspiraciones personales
inmediatas; es muy dificil conformar un organismo de esa naturaleza. Por eso, uno
pensaria que si se van a hacer reformas, por lo menos que sea con el mismo espiritu
con el que se hizo la reforma del 91, y eso es lo que no ha ocurrido. La reforma a la
Constitucién obedece simplemente al juego de las mayorias y las minorfas. Unas
mayorias que en forma intempestiva, arbitraria y abusiva consideran que ellos pueden
imponer la reforma que quieran. El principio de la democracia no es ni siquiera el
gobierno de las mayorias, es el gobierno de las mayorias que respetan a las minorias. Y
entonces, cuando uno mira la historia y el control constitucional en Europa, uno se da
cuenta de que ese control surgié no por las ideas de Kelsen, ni cosas por el estilo, como
a veces dicen los juristas, sino que nacié de una realidad muy practica: cuando se llega,
después de la segunda guerra mundial a redactar la Constitucién italiana del 47, la
alemana del 49 y la francesa del 46, las fuerzas minoritarias exigen la garantia de que
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De un lado me refiero a la diversidad de opciones y matices presentes en el seno de la Asamblea
Constituyente (indigenas, evangélicos, sindicalistas, etc.), y del otro, a esa gran movilizacién social que
nuestra historia ha venido a conocer como séptima papeleta.



esa Constitucion que ha sido consensuada por todos los partidos, no sea modificada
por eventuales mayorias en el futuro. Y la garantia de que ese acuerdo entre mayorias
y minorias se mantenga, es el control constitucional.

Frente a la realidad que se viene describiendo, parece claro que el Congreso, tal como
lo ha sostenido el ex constituyente Jaime Arias Lépez: “Ha sido inferior a la gran
responsabilidad que se le confié y al gran beneficio que le quiso hacer la Constituyente”.
Claro estd que sobre este punto parece también necesario volver a mirar hacia la
Asamblea Constituyente, para advertir que parte muy significativa de la responsabilidad
por el acento contrarreformista del Congreso en gran medida le corresponde a ella, en
tanto, como ya se advirtid, no establecié ningun tipo de salvaguarda temporal, material
o formal en relacidn con el texto constitucional, o con algunas de sus partes. Me refiero
al hecho de que ella pudo haber prohibido total o parcialmente la reforma durante un
cierto periodo de tiempo o incluso absolutamente respecto de algunas disposiciones
especificas, que por esta via hubieran quedado petrificadas, tal como ocurre en algunos
textos constitucionales.”® Y en esa ligereza se incurrié, pese a que como lo testimonia
Horacio Serpa Uribe:

Hubo una propuesta en la Constituyente, segun la cual, durante los primeros diez afios
no se podia modificar ninguna norma constitucional. Sin embargo, nosotros logramos
siempre tener criterios muy transparentes, y dijimos, no creamos que esta en una obra
infalible, ;qué tal que nos hayamos equivocado en algo y no se puede hacer una
modificacién?

Pudo también la Asamblea Constituyente haber optado por otra via, tal como dejar
abierta la posibilidad de la reforma, pero requiriendo la necesaria convalidacién del
pueblo a través de referendo, al menos para las cuestiones mas sensibles del texto
constitucional.”? Finalmente, y aqui se encuentra la falla mas protuberante, la
Asamblea pudo haber exigido la concurrencia de mayorias verdaderamente
cualificadas a la hora de aprobar reformas por parte del Congreso, y no a través de la
simple mayoria absoluta, que la misma mayoria con la que se aprueban las leyes
organicas y las estatutarias y que por supuesto esta al facil alcance del ejecutivo con
todo su poder corruptor. Si cualesquiera de estos mecanismos se hubieran adoptado,
seguramente el Congreso de la Republica no hubiera quedado perfectamente
habilitado para llevar a cabo las variopintas reformas que ha realizado y con la
impunidad con que lo ha hecho.

Mas paraddjico todavia resulta el hecho de que la Constituyente, que expidid la
Constitucién con tantas reservas y desconfianzas hacia el Congreso de la Republica,
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%2 Sobre la irreformabilidad de la Constitucion: Zuluaga Gil, Ricardo. “El control de constitucionalidad de
los actos reformatorios de la Constituciéon”, En Justicia constitucional, Legis, Bogotd, 2006, p. 293 a 311.
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Hay una posibilidad bastante mediocre que consagra la Constitucién en el art. 377, pero se trata de
una facultad refrendataria meramente facultativa por parte del pueblo y no obligatoria, como ocurre en
Espafa, donde es necesario acudir a la convalidaciéon popular cuando el constituyente derivado afecta
uno de los temas relativos al ntcleo duro de la Constitucién.



hubiese vinculado todos los procedimientos de reforma a este érgano. Tenemos asi
que esa institucidn ejerce directamente las funciones de constituyente derivado; pero
también por su seno tienen que pasar tanto la convocatoria de un referendo
constitucional, como el llamamiento a una Asamblea Constituyente.

9.2 El Congreso de la Repiiblica como legislador ordinario

Por otro lado, cumpliendo las funciones que ordinariamente le corresponden como
legislador, hasta ahora el Congreso de la Republica ha expedido unas 1200 leyes, la
mayoria de las cuales no pasan de ser un mero formalismo, pues materialmente,
entendido esto como el desarrollo sustantivo de la Constitucién, muchas no cumplen
con ese requisito, y no son mas que simples leyes formales. Entre ellas tenemos, a
manera de ejemplo, las leyes de honores, las aprobatorias de tratados internacionales y
las de autorizaciones, que ciertamente tienen muy poco que ver con la actividad
legislativa y que se pueden llevar a cabo a través de simples resoluciones
parlamentarias. Paraddjicamente, mientras el Congreso de la Republica desgasta sus
energias en estos insulsos menesteres, muchos de los temas mas sensibles de la
Constitucién todavia siguen sin ser regulados.

Tenemos pues que uno de los aspectos mas criticables de la accion del legislador, es el
que tiene que ver con aquellas violaciones a la Constitucidon que se producen por la via
de la inaccién o de la omision, lo cual se consigue dejando de regular aspectos
cardinales de la Ley Fundamental. De ellos hay muchos por desarrollar, pero el vacio
mds notorio es la ley orgdnica de ordenamiento territorial (LOOT), de la cual se han
presentado hasta ahora 17 proyectos, sin que ninguno haya alcanzado el consenso
necesario para su aprobacidn. Otras materias que han quedado expésitas en el
Congreso son el habeas data, la objecion de conciencia, la carrera notarial, el régimen
departamental, el estatuto de la oposicidn, el estatuto del trabajo, asi como una
adecuada reglamentacion para el ejercicio de la excepcion de inconstitucionalidad, sélo
por mencionar algunos entre los mas relevantes.

En este orden de ideas, se puede afirmar que la Asamblea Nacional Constituyente
incurrio en una enorme ingenuidad cuando no faculté a la Comisién Especial
Legislativa, el llamado Congresito, para que hubiese sesionado por el periodo que le
restaba al Congreso que fue revocado, o por lo menos haberle dado unas facultades
mas eficientes de las que en efecto tuvo. A este respecto resultan muy esclarecedoras
las palabras de Armando Novoa, que fue integrante de ese drgano, y quien al efecto
dice que la Constituyente

Perfectamente hubiera podido haber creado el Congresito para que hubiese ido hasta
1994, terminando el periodo constitucional de los congresistas, o en su defecto, para
esos meses que funciond, haberle dado una capacidad suficiente para desarrollar la
Constitucién. Pero no lo hizo, o lo hizo de manera muy precaria, porque una vez
expedida la nueva Constitucidn y disuelto el Congreso, lo que quedé fue un periodo de



transicién en que el Gobierno tenia facultades legislativas sobre normas muy
importantes que habia creado la Constituyente. Entonces, por iniciativa del partido
Social Conservador, se propuso una comision legislativa, pero el Gobierno hizo todo lo
posible para limitar sus facultades, a tal punto que una de los enfrentamientos mas
tenaces que tuvo el Congresito con el Gobierno fue por la sede donde ibamos a
sesionar, porque el gobierno propuso que funcionara en una casona del barrio La
Candelaria que no tenia ni bafos, ojald bien escondidos, en una especie de ratonera
donde no fuera nadie, con el propdsito de que no existiera control politico. Y hubo un
debate como de quince dias en ese proceso para que el Gobierno aceptara darle un
lugar digno de funcionamiento a la Comisién Legislativa y presupuesto para su
funcionamiento; porque se entendia que el Congresito tenia que expedir unas normas
y tenfa que hacerle control politico al Gobierno.

9.3 ¢ El Congreso contra la Constitucion?

Existe una sensacion mas o menos generalizada entre los constituyentes en el sentido
de que el Congreso de la Republica ha sido muy mezquino con la Constitucion de 1991,
a pesar de que al menos unos 15 miembros de la Constituyente, en distintos momentos,
han tenido la oportunidad de ser parte del érgano legislativo. Esa percepcion es a tal
punto cierta, que el ex delegatario Gustavo Zafra Roldan piensa que:

El Congreso nunca ha sido amigo de la Constitucién del 91, y eso me parece una
increible falta de visién histdrica, porque si se hace una lectura objetiva de ella, si se
compara con lo que venia hasta el afio 90, el gran ganador es el Congreso, entre otras
razones, con la prohibicién de delegar en el Presidente su facultad legislativa para
expedir cddigos, leyes marcos, leyes estatutarias. Son materias donde se dice que es el
Congreso el que tiene que legislar y no el Presidente. Les explico a mis alumnos que
cuando egresé de derecho en 1971, todos los cddigos eran decretos leyes, y eso
mostraba un sectarismo presidencial increible. Ahora, obviamente el Congreso legisla
con todas las complicaciones y las dificultades de desarrollar con armonia una ley
hecha por 266 personas, pero eso es mas democratico, sin duda alguna.

Ahora bien, todas las reticencias del Congreso hacia la Constitucidn, si en efecto las
hay, es necesario mirarlas a la luz de un hecho muy evidente: la Constitucidn de 1991 fue
expedida contra el Congreso de la Republica. De una parte, porque este érgano desde
hacia casi 20 afios venia dando inveteradas muestras de su incapacidad para generar la
reforma constitucional tan necesaria, y de la otra, porque se tenia el temor de que ese
Congreso iba a desmontar los logros alcanzados en 1991. Infortunadamente la
Asamblea Constituyente, en un gesto de ingenuidad politica, se limitd a revocar el
Congreso, pero dejé abiertas las condiciones para que éste se reprodujera de forma
inmediata, con los mismos actores, como en efecto ocurrid, y dotado, como estaba, de
una alta capacidad contrarreformatoria.

No obstante, el ex constituyente Gustavo Zafra tiene otra percepcion sobre este
particular modo de ser de la Constitucion:



Creo, sinceramente, y lo voy a decir un poco retdricamente, que la Constitucion es, de
alguna manera, una Constitucion de himen complaciente porque admite reformas
constitucionales por muchos procedimientos. Esa fue una gran sabiduria de la
Constitucién del 91, cuando se la compara con la Constitucidn de Rionegro del 63, que
se predicé irreformable. La del 91 facilita mucho los procesos de adaptacién a los
cambios. Por ejemplo, defiendo a capa y espada dos importantes reformas que se le
hicieron a la Constitucidon. Una, la de la Fiscalia General, para implantar realmente el
sistema acusatorio, no el hibrido que habia quedado, y segundo, la reforma del sistema
de partidos, que me parece una gran reforma hecha por el mismo Congreso, que
prueba que cuando éste quiere trabajar seriamente, lo hace. A nosotros el sistema de
partidos se nos quedd a medio hacer en la Constitucién, porque ni el M-19, ni Salvacién
Nacional dejaron trabajar el tema, puesto que como movimientos politicos nuevos, no
les convenia. Pero lo que hizo el Congreso en su reforma al sistema de partidos, la ley
de bancadas, la discipling, el tratar de poner orden en una democracia parlamentaria
representativa, me parece muy importante y eso va a permitir, de pronto, llegar a un
modelo como lo ha previsto el presidente Ldpez, de democracia parlamentaria, si
logramos tener partidos y bancadas serias. Lo primero es tener partidos fuertes, y
después, buscar nuevos modelos, que puede que Colombia esté necesitando, porque
pienso que los cesarismos presidenciales no le convienen a una sociedad
contemporanea del siglo XXI.

9.4 La Corte Constitucional: ;guardian de la Constitucion?

En estos mas de quince afios de funcionamiento, la Corte Constitucional ha resultado
ser una institucion cardinal para el desarrollo de la Constitucion de 1991, pues ella ha
tenido la oportunidad de pronunciarse permanentemente sobre los aspectos mas
variados de la Ley Fundamental a través de las numerosas sentencias de tutela e
inconstitucionalidad (hasta el 2006 le habian remitido alrededor de 1’400.000 fallos de
tutela, de los cuales el Alto Tribunal habia revisado unos 11.000, y en ese mismo periodo
ha conocido de unas 15.000 demandas de inconstitucionalidad). Ldgicamente,
semejante cumulo de actividad le ha permitido, entre grandes aciertos y evidentes
errores, delimitar y contornear los alcances del pacto constituyente de 1991.

Gracias a esa ingente labor, hoy la vision social que hay sobre la Corte Constitucional es
de mucha estima, la cual es una opinidn compartida por algunos de los constituyentes.
Asi, sobre esta cuestidn resulta muy valioso el testimonio de Jaime Arias Lépez, cuyas
afirmaciones nos ayudan a evaluar el contexto en el que se ha desenvuelto este
Tribunal:

La primera Corte Constitucional para mi fue la mas fiel intérprete desde el punto de
vista de la filosofia y el espiritu de la Constitucién de 1991. Esa primera Corte tuvo unos
representantes que eran unos juristas consumados, que abrieron el camino, que
entendieron muy bien. Alli hubo asesores de la Constituyente como Ciro Angarita y
Vladimiro Naranjo, hubo posteriormente miembros de la Constituyente como
Hernando Herrera Vergara, y uno ve ahi un espiritu. Pero luego viene un momento
donde hay un protagonismo politico de la Corte Constitucional y donde hay una
confrontacién de poderes para que a través de la supremacia de la Constitucién



también se establezca la supremacia de las cortes. Ese no fue nuestro espiritu. Nuestro
espiritu fue quitarle a la Corte Suprema de Justicia las funciones constitucionales que
tenia para que quedara como drgano supremo en materia de casacion civil, penal,
laboral, etc. Al Consejo de Estado se le conservaron unas funciones constitucionales de
control de legalidad, etc., y no vimos ningin problema en que las pudiera seguir
ejerciendo. Pero la guardia de la Constitucion habia que entregarsela a una nueva
institucion, porque el esquema que se traia de cuatro magistrados de la Corte Suprema
de Justicia, era un poco exiguo por mds competentes e ilustrados que fueran los
juristas que alli estuvieran. Nosotros queriamos un drgano que tuviera una mayor
representacion, que solamente se dedicara a la Constituciéon y que pudiera
desarrollarla desde el punto de vista de su guardia e integridad. Esa fue una de las
votaciones dificiles que tuvimos y, si mal no recuerdo, fue una de las votaciones que
hicimos por medio de tarjetdn. En fin, creo que la Corte le ha hecho mas bien que mal
al pais. Si ha habido excesos, porque los ha habido, ellos tendrdn que ir decantandose
con el tiempo. Quince afios en la vida de una institucién es muy poco, y fuera de eso es
una institucion nueva, porque realmente, el colombiano no tenia nocién de la
existencia de su Constitucidn.

Pero no faltan constituyentes que piensan lo contrario en relacion con el desempefio
de este alto tribunal, al menos en sus primeros afios. Tenemos asi que Hernando
Londofo Jiménez, sostiene que:

La conducta ominosa de la primera Corte Constitucional produce un desengafio
juridico tan grande, que no puedo sino calificarla de prevaricadora, porque habiéndole
confiado la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucién, resolvié
desconocerla, darle la espalda o arrojarla al cuarto de San Alejo, por desechable, por
estorbosa, por impedir la realizacién de sus tesis fascistas, porque no le permitia
hacerles venias a los principios retardatarios incubados en la Casa de Narifio. Lo digo a
sabiendas de la responsabilidad intelectual, académica y juridica que asumo con esa
afirmacién tan categdrica, porque esa Corte que fue transitoria y esperaba su
reeleccidn, fue capaz de declarar exequibles todos los decretos dictados al amparo de
la primera Conmocidn interior. La frustracidn por ese abierto ataque a la Carta Magna,
ataque dado nada menos que por quienes tenian la obligacion de preservarla y
defenderla, desatd la indignada critica de uno de sus magistrados, el jurista Ciro
Angarita Barén, quien dijo, apostrofandola: ‘Es frustrante en alto grado, por decir lo
menos, que sea precisamente la Corte, vale decir, la guardiana de la integridad y
supremacia de la Constitucién, la misma que en su primer fallo declara a todos los
vientos que las aspiraciones de millones de colombianos al normal funcionamiento de
sus instituciones juridicas y dentro de los marcos propios de la nueva legalidad, estan
aun lejanas’. Esa Corte, de ingrata memoria, carecié de grandeza histdrica, traiciond los
mandatos recibidos por la Carta Fundamental, golped con fiereza el Estado de Derecho
y mancilld la tradicidn civilista de Colombia. La exequibilidad de dichos decretos
resultaba imposible constitucionalmente, porque no se habia cumplido el requisito
constitucional de una Ley Estatutaria que reglamentara los estados de excepcién. Y
hasta dénde llegd su arrodillamiento, no solo frente al Ejecutivo sino también al
Legislativo, que después, en otro periodo de la misma Corte Constitucional declaré
exequible el articulo de una Ley que abolia el habeas corpus, que desnaturalizd la
institucion al decir que solo se podia intentar ante el mismo funcionario que conocia
del proceso, puesto que la garantia constitucional consistia precisamente en ejercerlo
ante un funcionario judicial distinto para conocer sobre la viabilidad o no de la libertad.



Siempre las raposas juridicas, con su patoldgico leguleyismo, se valieron de
eufemismos, de tacticas perversas para desconocer el mandato constitucional del
habeas corpus, el cual precisamente y por nuestra iniciativa quisimos elevar a rango
constitucional para precaverlo de leyes y decretos arbitrarios y autoritarios.

En una perspectiva temporal mas amplia, hay muchos sectores de la doctrina, y aun de
la propia rama judicial, que vienen acusando a la Corte Constitucional, que es un poder
constituido, de estar desvirtuando, en el marco del ejercicio de sus funciones como
guardiana de la Constitucion, los limites que a ella le impuso el constituyente en 1991.
Los asuntos mas relevantes, y por ello mas arduamente debatidos, han girado
alrededor de temas como el alcance de la Accion de Tutela, la procedencia de ésta
contra sentencias judiciales, la teoria del precedente judicial, el aborto, la eutanasia, el
consumo de la dosis minima de estupefacientes, los derechos patrimoniales de las
parejas homosexuales, y mas recientemente la tesis de la sustitucién de la Constitucidn.
Todas estas son cuestiones en las que el Alto Tribunal pareciera no acoger de la manera
mas ortodoxa los lineamientos del constituyente de 1991, entre otras razones, porque
desde un momento muy inicial, la Corte desechd el criterio histérico como herramienta
de interpretacion.

El alcance de los derechos cuya vulneracién puede invocarse en la accién de tutela fue
una primera y muy dura polémica, que ya se encuentra superada. La cuestién
fundamental radicaba en saber si la eficacia de este mecanismo extraordinario de
proteccién judicial de derechos fundamentales iba mds alla de los derechos estipulados
en el Capitulo 1 del Titulo Il. Pero de forma bastante temprana la Corte rechazé el
criterio hermenéutico de la ubicacion sistematica y acogid una tesis mas amplia, segin
l[a cual, en esta materia nuestra Constitucidon es asistematica y los derechos se
encuentran diseminados a lo largo del texto. Es necesario acotar, ademas, que este
caracter asistematico se extiende al hecho de que existen ciertos derechos cuyo
reconocimiento se produce en instrumentos internacionales a través del llamado
bloque de la Constitucionalidad.

Una cuestion mas ardua todavia, y cuya discusidon no obstante no se encuentra cerrada,
esta referida al hecho de que, conforme a la interpretacion de la Corte Constitucional,
la accidn de tutela alcanza también los pronunciamientos judiciales de cualquier nivel,
incluso las sentencias, revestidas hasta ahora del solemne atributo de la cosa juzgada.
En este caso concreto, la tesis de la Corte parece ir mas alla de lo que en su momento
se propuso el Constituyente y para mayor ilustracion, en esta materia resulta
inapreciable el testimonio del ex delegatario Juan Carlos Esguerra Portocarrero, quien
afirma que:

La tutela no se concibié para que a través de ella pudieran impugnarse las decisiones
judiciales, es mas, durante todo el tiempo de las sesiones de la Asamblea Constituyente



hubo en el articulo un inciso que decia: la tutela no podra utilizarse para efecto de
impugnar las decisiones judiciales que hayan hecho transito a cosa juzgada.’*

Este mandato, sin embargo, finalmente no se aprobd.

Otro debate, también ya superado, aunque no suficientemente discutido, tiene relacién
con la pretension de la Corte de convertir en obligatorios los pronunciamientos
judiciales, y de manera muy particular los suyos, esto es, introducir en nuestro
ordenamiento la teoria del precedente judicial, contra lo que en una redacciéon mas o
menos didfana consagra el art. 230 de la Constitucién, segun el cual, en el sistema
juridico colombiano la jurisprudencia sélo opera como fuente auxiliar del Derecho.

Por ultimo, y de forma mas reciente, la Corte ha abierto un nuevo frente de discusién
con su tesis de la sustitucion de la Constitucion. Segun este parecer, y contraviniendo lo
dispuesto en el art. 374 de la Constitucidn, los poderes de reforma del Congreso de la
Republica son limitados, pues hay un catdlogo implicito de temas cuya reforma le esta
vedada al constituyente derivado y sélo le competen al constituyente originario. Entre
estos temas limitados, claro estd, se encuentra el sistema de aseguramiento de la
supremacia normativa de la Constitucidn, es decir la reforma de la propia Corte
Constitucional. Sobra decir que ese catdlogo implicito lo ha determinado la Corte a
partir de pronunciamientos puntuales.

Muy critico frente a esta forma de proceder de la Corte Constitucional resulta el
testimonio del ex delegatario Augusto Ramirez Ocampo, quien al efecto afirma que:

Pretender que un organismo como la Corte Constitucional, integrada por 9 eminentes
y jovenes ciudadanos colombianos, le sefiale la competencia al Congreso de la
Republica es absolutamente inadmisible. Entre otras cosas, porque nosotros nunca
quisimos establecer una democracia directa, y todos los sistemas consagrados para
reformar la Constitucién y para otros temas en que le damos una injerencia muy
importante al pueblo, pasan siempre por el cedazo del Congreso, incluyendo la
convocatoria de una Asamblea Nacional Constituyente, punto en el que también se
equivoca la Corte, porque dice que una Asamblea Constituyente si es una consulta
directa al pueblo y que podria, por lo tanto, proceder a una sustitucion de la
Constitucién, cuando esta explicito en la Constitucion que en el momento en que se
convoca una Asamblea Constituyente, es el Congreso el que le sefiala su duracién, sus
competencias y sus integrantes, es decir que es, como fuimos nosotros, una Asamblea
Constituyente constituida.
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10. LA CONSTITUCION:
¢UN NUEVO CAMPO DE BATALLA?

Las evidencias presentadas en los capitulos precedentes, hablan claramente del escaso
y muy menguado valor normativo que en muchos aspectos ha alcanzado el texto
constitucional de 1991, lo cual resulta una evidente paradoja, no sélo por el amplio
consenso que ella representaba, sino por el hecho de que ella fue recibida por algunos
sectores académicos con gran optimismo. Demasiado, pareciera, si nos atenemos a lo
que de ella se ha dicho:

El 4 de julio la Asamblea Constituyente proclamd una nueva Constitucidon. Hubo un
cambio trascendental en la ley fundamental de la Republica. Su estructura es diferente.
También lo son su extensidn, su redaccién y su nivel de generalidad. Nacieron nuevas
instituciones. Otras fueron abolidas o reformadas. Se promulgd una nueva
Constitucidn mdas moderna, sin duda, pero que recoge los grandes aportes de los
juristas que han sido orgullo de este pais de leyes.'

En otra parte, el mismo autor de la cita anterior agrega que con la derogatoria de la
Constitucién de 1886 se dejaba atrds un viejo orden y que por ello su expedicién, “[...]
mds que un funeral fue una verdadera fiesta signada con el sello de la esperanza”.'”® Ese
alborozo fue tan generalizado que, finalizada la Asamblea, el gobierno levanté el
estado de sitio que venia rigiendo en el pais desde 1984, bajo el supuesto que: “las
transformaciones democraticas y el fortalecimiento de las instituciones han creado un
nuevo orden politico propicio para que todos los colombianos convivan en paz” segun se
expresaba en el decreto respectivo. Sin embargo, diecisiete afios después se sabe bien

cudl fue el alcance de esa quimera.

A la luz de afirmaciones como la que antecede, queda facil comprender que la
Constitucion de 1991 nos haya sido presentada

[...] como una Constitucién progresista, antiformalista, el origen del nuevo derecho, de
textura abierta, garantista, vanguardista, tanto por los derechos fundamentales que
consagrd, por la figura del Estado social de derecho que lo respalda y por el esquema
de democracia participativa que propiciaba. Todos esos elementos le han servido,
sobre todo al espiritu juridico, para defender la idea de una Constitucion altamente
emancipatoria -los mas optimistas incluso la definen como contrahegeménica-, sin
duda el producto mds acabado de la conciencia juridica latinoamericana, que nuestros
jurisconsultos, ademas, desprecian —a buena parte del resto de esa conciencia juridica
en América Latina- por considerar que Colombia es potencia juridico-tedrica en el
continente.'’
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Resulta entonces muy evidente que existe un cierto cardcter triunfalista en quienes se
empefian en afirmar que la Constitucion de 1991 en materia juridica supone la practica
refundacién de la sociedad. Se trata del autoproclamado “nuevo derecho”, que ha
pretendido, desde una perspectiva bastante creacionista, desconocer la larga tradicion
juridica de la Republica. Asi pues, este movimiento, posicionado desde la privilegiada
ubicacién que le otorga la Corte Constitucional, a partir del fundamentalismo con el que
defiende los principios de la Carta de 1991, se ha convertido en un elemento
determinante para que, a lo largo de los primeros afios de vigencia de la Constitucidn,
se haya dificultado la pacifica recepcion del nuevo ordenamiento que ella proponia.
Esto, a la postre, ha venido a generar un inédito campo de batalla constitucional, el del
mundo juridico, en el que el objeto central de la disputa entre el nuevo y el viejo
derecho ha sido la Constitucion.

Vistas asf las cosas, parece admisible decir que como reaccidén a esta mirada triunfalista,
se haya producido un cierto animo revanchista de determinados sectores del mundo
juridico nacional, tal como queda patente en la siguiente afirmacién del ex
constituyente Hernando Londofio Jiménez:

Promulgada la Carta Politica, los nostalgicos de la Constitucion de 1886 enfilaron sus
baterfas contra ella, diciendo unas veces que era muy extensa, y otras, se dolian dizque
porque era demasiado garantista, ademas del grave inconveniente de recortarle
muchas facultades al ejecutivo. Les dolia sin duda este grandioso capitulo sobre los
Derechos Fundamentales y los caminos juridicos para protegerlos y hacerlos valer. Y
como querian una dictadura constitucional en manos del Presidente de la Republica, se
lamentaron que le hubiéramos recortado todos los poderes de los cuales disfrutaba,
principalmente en materia de legislacién con motivo de los estados de excepcidn y en
la expedicion de cddigos judiciales. Incluso un senador de la Reptblica, un tal Gerlein
Echavarria, cuando se planted por primera vez en la Constituyente la idea de revocar el
mandato parlamentario grité por los medio de comunicacidn que primero tenian que
pasar por sobre su cadaver.'”® Después, ante la realidad de los hechos, lanzé el alarido
de que era preciso derogar la nueva Constitucién. Pero ese era un politico amargado
porque se quedaba sin curul. Por otro lado, tenemos un jurista, nada menos que de la
talla intelectual y juridica de Luis Carlos Sachica, obligado por su calidad de
constitucionalista, de catedratico en la materia, de tratadista, a estudiar la nueva Carta
Politica para interpretarla con honestidad mental, para saberla ensefiar a sus alumnos,
para divulgarla a través de sus obras juridicas. Pero no procedid asi, porque abusando
de su autoridad en la materia fue capaz de decirle al pafis lo siguiente: ‘Le tenemos
miedo a las viejas palabras que se evaporaron ante la guerrilla y el crimen organizado.
Autoridad, ley, orden, justicia, deber, buenas costumbres, moralidad, desterradas de la
Carta constitucional para inaugurar la nueva jerga: mecanismos de participacion,
sociedad civil, estado social de derecho, humanitarismo’. Ante la indignacién que esa
parrafada grotesca me produjo, llegué a decir que si eminentes figuras de la cultura
juridica y formacién académica de un Sachica son capaces de tantas inexactitudes y
tergiversaciones de la Carta Fundamental, no es de extrafiar que a otros niveles se
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expresen los mismos o peores conceptos. Decir que todos esos valores y principios los
desterramos de la Constitucidn, es una afrenta a la verdad y un terco insulto a una
Constitucién que, si por algo vale la pena, es porque proclama y defiende lo que
obcecadamente le niega el insigne constitucionalista que se deleitaba haciendo
terrorismo juridico contra la Carta Magna.

La anterior apreciacion del ex constituyente Londofio Jiménez se puede corroborar a
partir de las afirmaciones del propio Luis Carlos Sachica:

El ‘revolcdn’ institucional de 1991 no trajo la paz, ni la modernizacién administrativa, ni
las autonomias descentralizadoras, ni la renovacién del Congreso, ni la depuracién de
la justicia [...] La democracia participativa —el pueblo en acto- estd en hibernacién
desde 1991y no ha podido producir la resurreccién del soberano.'’

Y si bien no le falta razdn, tampoco se puede caer en el fetichismo normativo, segun el
cual las disposiciones juridicas tienen vida por si mismas. Simplemente se trata de
poner de presente que en el marco de ese gran consenso social que condujo a la
Constitucion de 1991 se incurrid en una serie de errores de disefio institucional que hoy
practicamente han dado al traste con los que en su momento fueron los mejores
propdsitos de ese gran esfuerzo colectivo.

Pero la mejor expresidn de este enfrentamiento entre el viejo y el nuevo derecho es el
llamado “choque de trenes” entre las altas cortes, que se ha dado por la inadecuada
definicion institucional en relacién con el érgano que estd llamado a servir como
drgano de cierre del sistema juridico. A esta situacion se llegd, en gran parte, porque
como ha dicho Horacio Serpa Uribe, prevalecid cierto principio de lealtad, algo de
elegancia politica de los constituyentes en relacién con la Corte Suprema:

Hubo varios momentos para decir que la verdadera Corte Suprema iba a ser la Corte
Constitucional, porque era la que iba a decir la dltima palabra sobre la legislacién
constitucional, que es la que prima en el pais. La idea era que la Suprema se convirtiera
en ‘Corte de Justicia’. Pero hubo una discusion y primé el criterio de que sin el aporte
de la Corte Suprema, no hubiera habido Constituyente, porque fue la que interpreté la
convocatoria que se hizo desde el gobierno del presidente Barco y le dio la
exequibilidad a esos decretos. Entonces dijimos que no podiamos quitarles la cabeza a
quienes prohijaron la realizacién de la Asamblea.

Esta es una versidon que resulta bastante coincidente con la de Maria Teresa Garcés
Lloreda, que nos ofrece la siguiente visidn sobre el origen del problema:

Yo habfa presentado en mi proyecto la creacién de la Corte Constitucional. Pero la AD-
M19 no estaba de acuerdo, entre otras razones, porque José Maria Velasco, que
también era de la Alianza, venia de la Corte Suprema y tenia un gran convencimiento y
un compromiso personal de que el control de constitucionalidad continuara en ella.
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Creo, ademas, que habia una especie de compromiso con la Corte Suprema, no sé si
expreso o tdcito.

En esa misma linea apunta la opinidn de Alvaro Echeverri Uruburu:

En el tema del control constitucional y del tribunal constitucional, en particular,
algunos defendiamos la tesis de que el tribunal debfa estar por fuera de la rama
judicial, como un drgano supremo, al estilo aleman por ejemplo, con una superior
jerarquia a cualquier otro tribunal y con el monopolio absoluto del control
constitucional. Pero esa pelea la perdimos porque en el seno de la Constituyente habia
mucha gente defensora de la Corte Suprema y del Consejo de Estado. Entonces,
simplemente, ellos nos ganaron el debate, y consintieron que la Corte Constitucional se
creara como una concesién a quienes la defendiamos, a cambio de que nosotros
aceptaramos que esa Corte iba a ser igual a las demas. Ese es el gran problema de los
consensos. Como en ellos uno no puede imponer sus tesis y tiene que ceder, y a su vez
el otro también cede, entonces se pierde claridad, coherencia y a veces se pierden los
propdsitos. Obviamente, ese fue el gran error de la Constituyente, haber creado el
tribunal constitucional, y no colocarlo por fuera de la rama judicial, como un érgano
supremo que participa en la direcciéon del Estado, un érgano constitucional, como se
autoproclama el tribunal constitucional alemdn, con una garantia superior, y cuyas
decisiones son vinculantes para todas las demas instancias. Pero eso no quedd asi y
entonces ahi engendramos los vicios, los choques, los conflictos, porque, finalmente,
son conflictos de vanidades: una Corte Suprema que no se siente inferior a la Corte
Constitucional y un Consejo de Estado que tampoco se siente inferior. Y como desde el
punto de vista de la definicidn constitucional estan al mismo nivel, no pueden aceptar
que sus fallos sean revocados, bajo el principio de que no es aceptable que un érgano
igual revoque mis decisiones.

Sin embargo, para Luis Guillermo Nieto Roa esta confrontacion carece de fundamento
desde una posicidn Iégica a partir de los enunciados de la Constitucion:

Creo que no deberia haber conflicto desde el punto de vista institucional, ni desde
el punto de vista de las normas constitucionales. Y, si se ha presentado, ha sido en
razén de vanidades, porque las altas cortes no quieren ceder a la realidad de que
ya no son tan altas. Cuando se cred la Corte Constitucional habia la propuesta de
que la Corte Suprema se llamara Corte de Casacidn, pero cuando vino a discutirse
el tema, algunos consideraron que no valia la pena cambiarle el nombre. Pero si la
llamamos Corte Suprema de Justicia, los magistrados se van a sentir supremos y
por lo tanto, no van a aceptar la posibilidad de que haya otra institucién del poder
judicial que les pida cuentas. Creo que hay que cambiarle el nombre de Corte
Suprema de Justicia por el de Corte de Casacién. Aqui deberiamos darle a las cosas
el nombre que es, para que entiendan que hay un poder disciplinario que es el
Consejo Superior de la Judicatura, y que hay un poder superior que es la Corte
Constitucional, que puede revisar una sentencia cuando hay violacién de derechos
fundamentales. Asi que constitucionalmente si hay un poder por encimayy es el que
tiene que ver con la norma de normas, y no hay una norma por encima ella,
entonces es un asunto de l6gica.



11. EPILOGO

LA AUSENCIA DE SENTIDO CONSTITUCIONAL,
UNA POSIBLE EXPLICACION

Desde la sola perspectiva de la suerte que en estos 17 afios de vigencia del Texto han
corrido los constituyentes, tenemos que la muerte violenta de Alvaro Gémez Hurtado,
el suicidio de Maria Mercedes Carranza y el exilio permanente de Aida Abella, son una
muestra fehaciente de que ese pacto de paz que se esperaba iba a ser la Constitucién
de 1991, a pesar de sus muchos y muy notorios logros, todavia no resulta suficiente
como herramienta que sirva para desatar definitivamente esa tela de Penélope en que
desde hace 200 afios se ha convertido el proceso constituyente en Colombia. Y esta es
una sensacion de escepticismo que tal vez quede bien resumida cuando la ex
constituyente Maria Terea Garcés Lloreda dice que “No veo que el pais vaya para
ninguna parte”.

Por otra parte, también resulta muy notorio el escaso éxito politico de algunos de los
actores fundamentales que ayudaron a la culminacion de ese texto. Asi pues, la
desaparicion de los grupos politicos Alianza Democratica M-19 y Salvacion Nacional, y
de otro lado la incapacidad de dos de los mas indiscutidos lideres de ese cuerpo
(Antonio Navarro y Horacio Serpa), que a pesar de varios intentos, no han alcanzado la
Presidencia de la Republica y que por ahora tendran que resignarse a ocupar sendas
gobernaciones. Estos hechos, a la luz de la historia, tienen un hondo significado politico
y siembran un cierto aire de frustracion que es expresado por varios de los
constituyentes. Asi por ejemplo, Jaime Arias Ldpez afirma que:

Me duele mucho tener que admitir que nuestra sociedad no tiene voluntad de cambio
y lo pude constatar en mis didlogos con los diferentes actores de la sociedad civil y del
gobierno mismo y de sus instituciones, pues se observaba que habia un interés claro de
cada uno por conservar sus privilegios. En Colombia no hay una voluntad clara de hacer
una real redistribucidon de oportunidades, de establecer un verdadero régimen de
igualdades, que la democracia realmente se pueda ejercer con la plenitud de las
garantias. El mismo tema de la paz, que fue el que le dio vida a la nueva Constitucién
porque gracias a ese hilo conductor fue que la Corte Suprema declard la exequibilidad
del Decreto que habia sido expedido con base en las facultades de estado de sitio,
quince afios después, parece con menos posibilidades de negociacién y aun de didlogo
al pafs, que en la época de la Asamblea.

Pues bien, la ausencia de sentido constitucional de nuestra sociedad puede ser una
posible explicacion a esta inveterada incapacidad para la aceptacion plena de un
verdadero orden democratico y constitucional. En relacion con esta realidad,
apropiadamente dijo en su momento Carlos Restrepo Piedrahita, a propdsito de la
celebracidn del centenario de la Constitucion de 1886, que era deplorablemente infimo
el grado de conciencia en relacidon con la necesidad de instruccién civica para los



colombianos. Segun sus palabras, eso habia llevado a que de todos los sentimientos
que pueden caracterizar una sociedad, el menos desarrollado en Colombia fuera el
sentimiento constitucional.’*® En sentido similar, el constitucionalista espafiol Francisco
Rubio Llorente ha dicho, con bastante razén, que la aprobacién de una Constitucién no
es mas que una hipdtesis de Constitucidon, y ella serd una realidad viva cuando los
ciudadanos la hagan eficaz.**' Por eso, mientras el ciudadano comun no se la apropie, la
eficacia de la Ley Fundamental estara en entredicho, los derechos que ella garantiza
serdn simples enunciados y la efectiva ejecucidon de la misma quedara supeditada a la
buena voluntad de los poderes estatales, que actuaran a su arbitrio frente a unos
individuos inermes en muchas ocasiones, pero las mas de las veces simplemente
indolentes.

A la luz de las anteriores afirmaciones, parece quedar claro que uno de los elementos
fundamentales para alcanzar la viabilidad de una Constitucién es la conformacién de un
profundo compromiso con ella, algo asi como lo que los norteamericanos llaman
patriotismo constitucional. En esta tarea la gran protagonista debe ser la sociedad civil,
pues es ella la encargada de canalizar las protestas y ejercer las presiones que evitan
que se desvirtien los logros alcanzados. Pero para ello se requiere una sociedad civil
mas organizada, plenamente mentalizada de sus derechos y conectada consciente y
emocionalmente a los valores y decisiones constitucionales y a la participacidn politico-
social que le permiten su realizacion como ciudadanos en una democracia ajustada al
derecho. En fin, una sociedad cuyas instituciones politicas susciten en el pueblo el
sentimiento constitucional y la firme adhesién a los principios contenidos en la Ley
Fundamental.**?

Desde esta perspectiva, no resulta extrafo, entonces, que la Constituciéon haya
recogido una disposicion que pretende poner remedio a esta situacidon. Se trata del art.
41, que ordena que:

En todas las instituciones de educacién, oficiales o privadas, seran obligatorios el
estudio de la Constitucion y la Instruccién Civica. Asi mismo se fomentaran practicas
democraticas para el aprendizaje de los principios y valores de la participacién
ciudadana. El Estado divulgara la Constitucion.

Este precepto ha sido desarrollado por la ley 107 de 1994, que en su art. 1 exige cursar
cincuenta horas de estudios constitucionales para obtener el titulo de bachiller;
mientras que la Ley 30 de 1991 ha dispuesto en su art. 128 que:

En todas las instituciones de Educacién Superior, estatales u oficiales, privadas y de
economia solidaria, seran obligatorios el estudio de la Constitucién Politica y la
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instruccidn civica en un curso de por lo menos un semestre. Asi mismo, se promoveran
practicas democrdticas para el aprendizaje de los principios y valores de la
participacion ciudadana.

Ojald que estas medidas se conviertan en la semilla que permita que la Constituyente
de 1991, ese enorme y esperanzador esfuerzo colectivo, no vaya a terminar cayendo en
la vieja trampa nacional de que todo se cambia para que todo siga igual, y que es una
realidad presente en nuestro modelo institucional desde siempre, como lo ha
denunciado Valencia Villa:

Existe una relacién inversamente proporcional entre el nimero y la frecuencia de las
cartas y enmiendas expedidas y adoptadas, y la calidad e intensidad de las
transformaciones por ellas introducidas en la economia, la politica, la cultura y la vida
cotidiana de Colombia y los colombianos. Probablemente ningin otro pais
latinoamericano ha cambiado mds su aparato normativo que Colombia, y
probablemente ningtn otro pais latinoamericano ha cambiado menos sus instituciones
politicas que Colombia. En suma, el reformismo constitucional es un operador del
continuismo politico y social. Opera como un auténtico fetichismo juridico, en el
sentido de que reifica los lazos intersubjetivos y los convierte en moneda contractual,
materia prima para la produccién de poder que es a la vez capital politico y valor
ideoldgico. Y actia también como un verdadero machismo juridico puesto que la
mitoldgica voluntad del constituyente y legislador se erige en una instancia de
enrarecimiento de todas las relaciones y de anulacién de todas las contradicciones.”®

Estos temores parecen confirmarse a partir del hecho de que ésta, que es una
Constitucion que no acaba de consolidarse, ya esta siendo objeto de un agresivo
proceso de involucidn constitucional, pues como dice Kalmanovitz

[...]1o que plantea Uribe es un retorno a la Constitucién de 1886, pero la de antes de las
reformas de 1910. La extensidon del periodo presidencial hecha posible por la
reeleccidn, las amplias prerrogativas para definir la composicién de las Cortes, influir
sobre los organismos de control, determinar la inclinaciéon de la junta directiva del
Banco de la Republica, el creciente control de la ejecucidn del gasto territorial, el
retorno de la moral catdlica, todos han contribuido a concentrar el poder en una
presidencia imperial que por lo mismo se torna despdtica e ineficiente. Hasta la
estadistica ha sido sometida a los deseos narcisistas del presidente y de algunos de sus
ministros.”**

Todo lo cual supone el desarrollo de una eficiente politica que ha permitido el

afianzamiento de un modelo de “estado comunitario unipersonal, desplazando al estado

social de derecho que nunca alcanzé a concretarse”.**
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Solo resta esperar que, ante este incierto panorama, nuestro pais no esté avanzando
por la misma senda de las embrionarias y siempre fracasadas democracias de América
Latina, porque entonces la alternativa, la de siempre, serd la de acudir a otra asamblea
nacional constituyente, que es la nueva férmula, tan socorrida como fallida, en la que
estan cayendo los crecientes neopopulismos de la regidn, particularmente en el drea
andina, donde desde 1990 Colombia, Perd, Ecuador, Venezuela y Bolivia, se han
aventurado a la utilizacion de este recurso constitucional buscando siempre una
transicidon a la democracia. Pero, esas han sido experiencias casi todas fallidas, pues,
como advierte Alejo Vargas,

en todos los casos anteriores hay una gran ilusion de cambio basada en lo que
podriamos denominar la utopfa constitucional, lo que significa depositar en el proceso
de expedicidn de una nueva carta politica, las esperanzas de cambios no sdlo en lo
politico, sino en lo social y lo econémico.”*®

Coherentes con esa realidad regional, afortunada o infortunadamente, en Colombia
cada dia se habla con mas fuerza de la necesidad de convocar una nueva Asamblea
Nacional Constituyente. Si ese proceso llega a darse, ojald que ese cuerpo sea el
escenario a partir del cual nuestra sociedad sea capaz de encauzar su destino por una
senda estable, de tal suerte que su devenir discurra de una forma mas ordenada vy,
sobre todo, mas pacifica que la que ha vivido hasta ahora.
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