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LA RECONSTITUCION DE LA REPUBLICA. HACIA LA
ConsTITUCION CENTRALISTA DE 1886.

Luis Andrés Fajardo Arturo
y Luis Javier Moreno Ortiz
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§ 1. LIMINAR.

Desde su comienzo, la era republicana ha estado en entredicho en
Colombia. Atn hoy, casi dos siglos después de la independencia de
Espafia, persiste en nuestra tradicion juridica un interesante debate
medular sobre la naturaleza, la mision y el sentido de nuestra Republica
y de nuestro Estado.

Los tres siglos de continuidad colonial, si bien alterados por la
penumbrosa sucesion de la casa de Borbon, que reemplazé a la casa
de Austria, instaurada en los tiempos de los Reyes Cat6licos, han dejado
una huella profunda y firme, que proyecta su influencia hasta nuestros
dias. Desde la conquista hasta la independencia, estos territorios
asumieron, primero por imposiciéon y mds tarde por conviccion (o
conveniencia) la Monarquia.




Contrariando la creencia comun, cultivada con esmero por los cronistas
de la causa de la independencia, la Monarquia espafiola no tenia la
disposicidn, ni los elementos, para asumir una postura despética o
absolutista, como si ocurriria en otros reinos de Europa. Los reyes
espaioles no llegaron a los extremos de soberbia y arbitrariedad de
los Estuardo o de los Capeto y Borbones franceses, que acabaron
pagando con la cabeza de sus vastagos, a manos de Cromwell en la
gloriosa revolucion y en la guillotina, bajo el gobierno del ferror en
larevolucién francesa.

Pese al inveterado prejuicio del yugo espariol, que oprimia a los
Americanos, una breve mirada a los hechos permite apreciar que el
poder de la Monarquia en América estaba mas proximo a lo precario
que alo absoluto. En efecto, una de las principales maximas juridicas
coloniales: se obedece pero no se cumple, esgrimida con prolijidad
por conquistadores, cabildos, e incluso Virreyes y Audiencias, revela
una condicion peculiar de nuestra vida politica, no asimilable a un sistema
en el que el poder es absoluto. De otra parte, la casi totalidad de las
protestas en la América Espafiola, salvo la exética aventura del Tirano
Lope de Aguirre, en la cuenca del Amazonas, se hicieron contra el
gobierno, pero no contra el Monarca, bajo la mixima de: Viva el Rey,
abajo el mal gobierno. En el sistema juridico colonial, tan ricamente
casuistico, abundaban las excepciones y los fueros, celosamente
guardados por esos particulares jueces gobernantes que eran los
Oidores. El poder real en América casi nunca era ejercido directamente,
sino por intermediacion de una serie de cuerpos auxiliares como el
Consejo de Indias, la Casa de Contratacion, etc., cuyas facultades
eran precisas y limitadas. Quienes ejercian estas dignidades estaban
sometidos a un control muy severo: los juicios de residencia. LLa misma
férmula adoptada para el juramento en la ceremonia de coronacion
por los Reyes de Aragén', que denota su limitadas ascendencia sobre
los nobles, y cuya antigiiedad se remonta varios siglos a la fecha de la
conquista, descarta cualquier posibilidad de absolutismo, pues el Rey

! Nosotros que valemos tanto como vos, y que juntos valemos mds que vos.
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es apenas el primero entre sus pares, y s6lo es reconocido como tal
después de haberse comprometido a respetar los fueros de su reino.
Si se examina la vida diaria en la colonia, el protagonista de la misma,
al menos en el aspecto politico, no es el Rey, que aparece como una
remota figura de unidad para sus subditos, ni siquiera las reputadas
personas del Virrey o del Presidente de la Audiencia, ni las Audiencias
mismas, ni los Gobernadores, sino, el Cabildo, la Municipalidad,
verdadero corazén del poder en América.

El Cabildo, en su condicién de cuerpo de notables de la ciudad, se
ocupaba de proveer lo necesario para su buena administracion, tomaba
las provisiones convenientes y, por medio de sus Alcaldes, administraba
justicia. Pese a su protagonismo en los primeros afios de independencia,
pronto el Cabildo serd dejado de lado, desplazado por las artificiosas
nociones de Nacidn, Estados (o Departamentos), importadas
precipitadamente de otras latitudes, dando origen a un extenso y sangriento
proceso de prueba- descarte, que consumird durante casi todo el resto del
siglo XIX, alanaciente Republica en guerras y constituciones.

§ 2. LA IRRUPCION DE LA REPUBLICA.

Los reinos en la América espaiiola, acostumbrados a vivir en una
Monarquia no absoluta, ni despoética, sino distante y limitada, a
comienzos del siglo XIX, se encuentran en una situacion singular,
propiciada por la intervencion Napolednica en la peninsula. Antes de
la invasion de las tropas imperiales, los stubditos espafioles seguian
siendo, como siempre, unos fieles vasallos, aunque también, como casi
siempre, de unos muy malos sefiores. Ni siquiera la ineptitud evidente
de la familia real, tan menesterosa del cuerpo y del alma, plasmada con
prodigiosa clarividencia por Goya, con los torpes Carlos IV y su
tristemente célebre hijo Fernando VII, habia cambiado el sentimiento
monarquico en Espafa ni en América.

Lainvasion francesa, seguida de la captura y prision del Monarca y de

su familia, generan un vacio de poder. El resultado inmediato de estos
acontecimientos es la revuelta popular, no contra el Rey, como habia
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ocurrido en Inglaterra en el siglo XVII y en Francia en el siglo X VIII,
sino contra los usurpadores. De nuevo, el pincel de Goya, captura la
intensidad del momento, en sus célebres leos sobre los fusilamientos
de 1808. La distante América, a salvo de las imperiales garras, al otro
lado del atldntico, siente con la misma intensidad de la peninsula el
peso de haber perdido su cabeza. El poder de las autoridades reales,
precario de suyo, ahora se torna en sumamente fragil.

Acéfala la Monarquia, los subditos se reorganizan en torno a sus
Cabildos y aparecen varias Juntas de Regencia. Estas juntas lucharan
tanto contra el enemigo comtun, como entre ellas mismas, para lograr la
supremacia. En ese entorno circunstancial ocurre la convocatoria a
Cortes, que se cumplirdn en Cadiz, en las que apareceran propuestas
mds generosas con la representacion de los Americanos, demandadas
entre otros por Don Camilo Torres en su célebre Memorial de
agravios, precedido, poco tiempo antes por las Cartas de Suba de
don Frutos Joaquin Gutiérrez. La Monarquia comienza a pensar en su
futuro, y se ambientan ideas como las de la Monarquia Constitucional,
eincluso la de la Republica.

En el Nuevo Reino de Granada, como en los demas reinos americanos,
el poder de las autoridades de la Monarquia adolecia de precariedad.
El propio Virrey Amar y Borb6n sufre con impotencia, el 20 de julio de
1810, en medio del disturbio originado en el mercado de 1a plaza mayor,
con ocasion del episodio del famoso florero del sefior Llorente, un
ignominioso desalojo, pasando de los oropeles de su palacio a las
miserias del calabozo, en compaiiia de su refinada consorte. Los
habitantes de Santa Fe, siguiendo el ejemplo de otros precursores,
como los Quitefios en 1809, deciden asumir, en un cabildo abierto,
por si mismos la direccién de sus asuntos, no sin hacer solemnes
protestas de obediencia y respeto al Monarca y a su autoridad?®.

2 Sobre el particular ver la interesante investigacién de Sergio Elfas Ortiz en su Génesis de
la revolucion del 20 de julio de 1810, Bogotd, 1960.
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El Cabildo de Santa Fe, se asume por si y para si, como superior de
los demés Cabildos del reino, y, no sin inconvenientes, promueve todo
un proceso constitucional que conducird a la Constitucién de
Cundinamarca de 1811, mediante la cual la Monarquia de antafio, se
hace constitucional hogafio. No obstante, la tendencia seguida por Santa
Fe no serd compartida por otros Cabildos, que, valiéndose en algunos
casos, para el efecto, y con cierta arbitrariedad, de las "Provincias”,
haran también sus propios procesos constitucionales y producirdn, en
el lapso comprendido entre 1811 y 1815, varias constituciones. Tal es
el caso de las Cartas de Tunja, Cartagena, Antioquia, Popaydn,
Mariquita, Neiva, etc. De repente habia aparecido la Reptblica.

§ 3. LA COMPLEJA ADAPTACION DE DOS ESPECIES IMPORTADAS.

El Nuevo Reino de Granada habia dejado de ser. La Monarquia parecia
perecer en las imperiales fauces. Napoledn luce su estrella por el viejo
mundo y produce zozobra en el nuevo. Los acontecimientos sobre-
vivientes son desconcertantes para los americanos. En medio de ese
ambiente aparece la Republica, primero como una luz fugaz y etérea que
se vislumbra entre las murallas de Cartagena de Indias, y que de ahi se
extiende a la nebulosa Tunja, pasando por Antioquia y recalando en
Popayan, sin mencionar otras tantas estaciones intermedias.

La Republica no se parece en nada a lo conocido, es una verdadera
novedad dentro de nuestra tradicion juridica. Obedece a una préctica,
que la historia demostrard recurrente, de nuestros dirigentes, de mirar
mas all, e importar instituciones, con la misma facilidad y simpleza con
la que se importan los géneros de comercio. Comenzaré entonces el
declive de lo hispanico, el desprecio por el pasado y el deslumbramiento
por lo francés o por lo angloamericano, que terminard encumbrando el
snobismo como una costumbre nacional. Si bien nuestras instituciones
se originan en la tradicion hispdnica, como se puede constatar en la
justificacién que las primeras constituciones adoptan en su predmbulo,
y como lo han esclarecido suficientemente, estudiosos como Leopoldo
Uprimny, en su célebre polémica con Alfonso Lopez Michelsen, y mas
recientemente Ramiro de la Espriella en su articulo El origen de
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nuestras instituciones’, Nicolds Salom Franco en su obra Raices
teolégicas de nuestras instituciones politicas* y Carlos Stoetzer en
su documentada investigacion sobre Las raices escoldsticas de la
emancipacion de la América espaiiola’, ese origen pronto sera
dejado de lado con la adopcién de instituciones no hispanicas.

Aparecen entonces dos paradigmas politicos, que pese a compartir su
estirpe republicana, presentan modos de ser contrapuestos: la Republica
Unitaria francesa y la Republica Federal americana. Durante el resto de
siglo, el péndulo constitucional oscilard entre uno y otro extremo. Ambos
paradigmas aparecen de manera heterodoxa, son hijos de las revoluciones
més prestigiosas de la época, responden a entornos circunstanciales ajenos
al nuestro, y pese a todo ello, se pretende reemplazar con ellos el vacio
de poder que implica la desaparicion del Monarca. La importacién
institucional no modificard el modo de vida de las nacientes republicas,
tan proximo al legado colonial, e implicard un complejo proceso,
paraddjicamente contradictorio con las especies importadas. En Francia
y en Norteamérica es el pueblo, con sus circunstancias y particularidades,
quién se da un gobierno adecuado a unas y otras, mientras que en la
América espaiola, primero se importa un gobierno y luego se busca
darle a este gobierno un pueblo. El resultado es, obviamente, un gobierno
fragil, precario, débil, artificioso, en permanente necesidad de afirmar su
arbitraria existencia.

El Rey de Francia es pasado por la guillotina, pero su poder despético,
centralizado y Unico, revestido de las galas de la soberania, teorizada
por Bodin, es asumido por sus verdugos, en nombre de una ficcion
llamada Republica. El férreo dominio real, que habia combatido y
anulado la diversidad, y propugnando por la identidad, construy6 una
nacion homogénea politica y culturalmente, que luego servird de
fundamento para el terror y el imperio. Esta nacidn se estructura en
torno de la ley, que es una y la misma para todos, y en un cuerpo de

3 Revista Economia Colombiana, No. 118, Bogotd D.C., 1979.
* Ediciones juridicas Gustavo Ibdnez, Bogotd D.C., 2000.
3> Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1982.
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funcionarios que son sus celosos guardianes. De ahi en mas, las personas
no serdn subditos del Rey, sino stubditos de la ley o ciudadanos.

Las colonias americanas dejaran atrds al Rey, pero, al no ser, como
Francia, una Nacion, deberdn emprender la tarea de conformar una
Unién entre pares diversos, deberan buscar simbolos de cohesion y,
ante todo, un prop6sito comun. Esos pares conservardn la mayor parte
de su autonomia, organizados como Estados. El prop6sito comun estard
dado por la Constitucién y los simbolos serdn las autoridades de la
Union; asi, el Rey serd reemplazado por un funcionario casi tan, sino
més, poderoso que él, llamado Presidente, el Parlamento se
transformara en Congreso y la Suprema Corte garantizara que todos
transiten dentro de los parametros dados por esa Constitucion.

Ladirigencia de las nacientes Republicas en el Nuevo Reino de Granada
optard por ambos paradigmas. Ello precipitard un conflicto entre los
Republicanos, oponiendo a los federalistas y a los centralistas. La
primera postura es sostenida por las provincias de la periferia, agrupadas
en la Confederacion de Provincias Unidas. La segunda, serd esgrimida
por Santa Fe, la sede del antiguo Virreinato y de 1a Audiencia del Reino.
Las desavenencias entre unos y otros, nutridas por la comuin ingenuidad
de que la Republica ya era un hecho cumplido, generardn tragicos
conflictos, en un periodo que se ha denominado como la patria boba,
y facilitardn a la Monarquia, una vez libre de la sombra terrible de
Napoleon, la recuperacion armada de sus antiguos dominios por medio
de la pacificacion llevada a cabo por los reconquistadores.

§ 4. LA UNIDAD EN LA DIVERSIDAD.

LaRepublica, nacida en tan precarias condiciones, se convierte, merced
al retorno de la Monarquia, en el motor que agita la revolucion de
independencia; pasa de ser un resultado ocasional y casi fortuito,
propiciado por circunstancias ajenas a la voluntad de los americanos,
aconvertirse en un proposito deliberado, atribuible al esfuerzo, sacrificio
y determinacién de éstos. El baldon de una segunda reconquista, servird
de conmovedor acicate al orgullo criollo. La fortuna se convierte en
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epopeya, el destino no se deja al acaso, sino que se soporta en la labor
de los héroes.

Estando en peligro la existencia misma de la Republica, el debate
paradigmatico serd aplazado para otro momento, pues lo fundamental
es rehacer una nueva realidad a partir de los despojos de un efimero
golpe de suerte. Entonces la tragedia de la derrota, como todas las
tragedias, contribuye a unir a los vencidos, al ensenarles que solos y
dispersos no son nada, que el tinico futuro posible es el futuro compartido.
La Republica vacilante se hace fuerte en torno al ejército, los proceres
son generales, los ciudadanos soldados, la nueva patria una promesa
incierta. Del crisol de la guerra nacerd una nueva Republica, en una segunda
liberacion, que ird consoliddndose paulatinamente, al ritmo que lo permitan
los triunfos militares.

Santo Tomds de Angostura serd el doble punto de partida. De ahi saldra
el ejército libertador y de ahi vendra también la Ley Fundamental.
Ambos seran los simbolos de la nacién en formacion, los simbolos de
identidad, y ambos estaran fuertemente imbuidos de la idea de unidad,
de ser una sola Republica, a pesar, justamente, de no ser una Nacion.

La triunfante epopeya de la campaiia libertadora, que cerrard sus
paginas, no siempre grandes, nobles y honrosas, con la batalla de
Ayacucho, serd acompafiada por la gesta constitucional, que tiene en
la Constitucion de Cucuta de 1821, y especialmente en sus dos leyes
fundamentales predecesoras: la de Ley Fundamental de la Reptiblica
de Colombia dada en Angosturaen 1819 y la Ley Fundamental de
la union de los pueblos de Colombia dada en la villa del Rosario de
Cucuta en 1821, el primer referente juridico comun para los pueblos
liberados. Estos son los documentos fundamentales de la Republica,
los titulos constitutivos y constituyentes de la misma.

Pese a que la guerra todavia no ha concluido, y por tanto, a que la
causa de la naciente Republica sigue siendo precaria y estando en
entredicho, se hace el experimento politico de redactar una Constitucion
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de prueba, temporal, con fecha de vencimiento, para mientras tanto.
Esta tradicion serd seguida religiosamente en los afios venideros, en los
que el derecho se crea de manera provisional, mientras dura una
coyuntura, pero acaba siendo permanente, pues en estas tierras pocas
cosas hay que sean mds permanentes que las provisionales. Los autores
de la Constitucién reviven el conflicto paradigmatico entre Centralismo
y Federacion, inclindndose por el primero, creando a la sazén, y al més
ortodoxo estilo francés tres divisiones territoriales denominadas
Departamentos, y dejando sembrado para el futuro el germen de la
discordia, con el poderoso argumento de que no hay otra manera
posible de "consolidar y hacer respetar su soberania"®.

El proyecto de Nacion, elaborado sobre la base del ejército y conforme al
modelo francés, desde el comienzo estd destinado al fracaso. Mientras la
gloria del libertador va creciendo, su proyecto va desapareciendo. Una
vez se ha afincado el triunfo de las armas, la milicia muchas veces aprecia a
la Republica més como un botin que recompense sus fatigosas faenas, que
como cualquier otra cosa. Entonces los pequeios generales se disputan la
presa, y acaban repartiéndola entre dentelladas segtin su fuerza.

Al retorno de su intrépida primero y luego plécida campafia del sur, el
ejército se encuentra un estado de cosas tragico: la unién de Angostura
y Clicuta se ha tornado, merced a los acontecimientos sobrevivientes,
en la disolucioén de Colombia. Bolivar hace un dltimo intento por salvar
la contrahecha creacion, convocando a la sazén la Convencion de
Ocanade 1827. Alli presentard su proyecto de Constitucion de Bolivia,
en el que se permite injertar, ad hoc, también un anacrénico eco a
Grecia y Roma, con sus tribunos y censores, e incluso a Inglaterra,
como proyecto de reforma anticipado a la Carta de Cucuta de 1821.
El libertador habia devenido en constitucionalista. Empero, su tiempo
ha pasado y sus opositores, enarbolado la indigna y mezquina tactica
de desconfigurar el quérum, para evitar que las decisiones no
compartidas se adopten, echan al traste con la Convencion.

¢ Ver articulo 2 de la Ley fundamental de Angostura.
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Ante el fracaso, Bolivar se encuentra ante una disyuntiva recurrente en
nuestra historia: orden o anarquia. Y bajo el estandarte del orden, en
raz6n de las criticas circunstancias de una precaria Republica a punto
de sucumbir, instaura, accediendo al llamado de muchas de las Munici-
palidades de l1a Republica, por medio de un decreto orgédnico, la dictadura,
en 1828. La posterior conspiracion contra su vida, no hard sino acentuar la
rigidez de la dictadura y demostrar lo inviable del proyecto politico
emprendido. Paradéjicamente se habia ganado la guerra pero se habia
perdido la paz; se habia logrado la independencia pero no se sabia para qué.

Lamuerte de Sucre y el fracaso de la Dictadura, dardn el golpe de gracia
al libertador, y con €1, a la Repuiblica; la muerte, en medio del desengatio,
de Bolivar, precedera el fin de 1a Republica. El héroe habia arado en el
mar, y ese mar indomito, dejandose llevar por los vientos del oriente y
del norte, se volvera tormentoso y ligubre en los afios por venir. La
Republica, en sus estertores, se empecinaréd en buscar una salida de
emergencia, una posibilidad extrema de supervivencia y, entonces, lo
que vendré a la mente de todos serd: una nueva Constitucion. Para ello
se convocardn los més notables hombres, en quiza uno de los muy pocos
Congresos que haya sido merecedor del calificativo de admirable. Sera
un Congreso admirable por sus miembros y admirable por sus obras. Su
tarea fue reconocida por tirios y troyanos como crucial, su contenido
servird después de medio siglo de convulsiones, guerras y conflictos,
como fundamento principal para la Constitucién de 1886.

Los autores de la Carta de 1830 haran un diagndstico acertado: los modelos
importados no funcionan sin conocer las condiciones nativas.
Lamentablemente los aios por venir revelardn que las lecciones no se
aprenden y que los errores se repiten. A partir de ese diagndstico y en vista
de las complejas circunstancias de esa coyuntura, la Constitucién acuiard
una de las férmulas més feraces en nuestra problemética republicana:
centralismo politico con descentralizacion administrativa. Con ella se
tratard de preservar la Reptblica, cuya existencia mismaestd en vilo y,
paralelamente, reconocer la tradicién municipal que, bajo los Cabildos,
habia nutrido nuestra historia. El Titulo décimo de la Constitucién, dedicado
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al régimen interior de la Reptiblica, establecera competencias para las
Municipalidades y para los Departamentos en los términos més amplios
(art. 126), y organizard, para su ejercicio, las Camaras de Distrito (arts.
126 a 133) y los Concejos Municipales (art. 134). Empero, vano fue su
esfuerzo, la Repiblica se precipitd en el vacio y slo quedaron sus despojos.

El residuo de los despojos, lo que no pudo escapar a las garras de los
interesados en el botin, tan poco prolijamente repartido por los generales,
servird de base para el futuro de la Republica. Asi aparecerd la Republica
de la Nueva Granada, cuya Constitucion sigue la tradicion de una ley
fundamental precedente: la Ley fundamental del Estado de la Nueva
Granada, dada en Bogoté en 1831. Esta ley, a partir de los residuos
centrales de Colombia, la grande, conformard una nueva Republica. La
Constitucion correspondiente, dada en Bogotd en 1832, conserva la
mayor parte de regulaciones contenidas por la Carta de 1830. En cuanto
al régimen territorial, se amplia el alcance de las facultades de las Cadmaras
de Provincia, sucesoras de las Camaras de Distrito, que se desarrollan
directamente en la Constitucion (art. 160). Entre esas funciones se
destacan especialmente tres clases de funciones: 1) las nominadoras,
participando en la eleccion de los Magistrados de los Tribunales y en la
del Gobernador (nums. 2, 3 'y 4); 2) las de control juridico, denunciando
las infracciones que cometan las autoridades (num. 6); y 3) las fiscales,
decretando contribuciones y arbitrios, fijando el presupuesto de gastos
de la provincia, velando por su recaudacion, examinindola y aprobdndola
(nums. 7,8, 10, 11). Ala limitacién de asumir la representacion del pueblo
o ejercer competencias que no le correspondan, establecida en la Carta
de 1830 (art. 132), se agregard en 1832 un control expreso de la
exequibilidad de sus actos, en cabeza del Presidente y del Congreso
(art. 161), que pueden suspenderlos o anularlos, respectivamente.

La extensa regulacion de la Camara de Provincia contrasta con la
escueta mencion que se hace de los Concejos Municipales (art. 168).
El sensato principio de centralismo politico con descentralizacion
administrativa, tan s6lo dos afios después comienza a desvirtuarse. El
notable acierto de 1830, de reconocer en las Municipalidades un factor
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fundamental dentro de nuestra tradicion institucional, es ensombrecido
por el stibito predominio que se otorga a la artificiosa categoria de las
Provincias. Se prefiguran asi dos falsos cimientos para el porvenir: la
Nacién que no hemos sido, ni somos atin, y las Provincias que tampoco
son, en desmedro de los Municipios que si son y si han venido siendo.

La tension creada por la Constitucion entre la Nacion y las Provincias,
resultard sumamente conflictiva. El tema religioso, merced a la polémica
sobre la supresion de los conventos menores, hard arder en el sentimiento
cristiano en la periferia, y algunos generales, que todavia los habia y los
seguird habiendo, asumiran la politica por medio de la guerra. La revolucion
de los Supremos pondrd en aprietos a la Nacion, haciendo nuevamente
patente, y patética, su precariedad. Se imponia entonces retomar para la
anémica Nacion lo que se habia reconocido a las Provincias, y ello requeria
una modificacién constitucional. Sin ninguna ley fundamental precedente,
en 1843 se emprende la tarea de adoptar las reformas centralistas.

La Constitucion, en su Titulo décimo, apenas si hace referencia a la
Cémara Provincial y al Régimen Municipal, ocupdndose solamente de
su conformacion, pero suprimiendo, de paso, todas sus funciones,
dejando esta materia en manos de la ley. En este momento histérico, el
paradigma de la Republica Unitaria, fundado en la urgencia de existir
que tiene la Nacion, es el imperante. No obstante, esa situacion no
alcanzard a durar siquiera diez afios.

§ 5. LA DIVERSIDAD EN LA UNIDAD.

Las Municipalidades no se resignaran a su suerte. Pese a la derrota
que se evidencia en la Constitucion de 1843, el impulso Provincial
seguird latente, esperando una coyuntura mas propicia para irrumpir.
Este impulso, si bien encausado en la artificiosa y vacia nocion de la
Provincia, cuenta con el respaldo de la sélida tradicion multisecular del
Municipio. La revuelta era entonces s6lo un asunto de tiempo.

En un oscuro episodio, el Congreso, al momento de perfeccionar la
eleccion del Presidente, en el afio de 1849, en medio de la presion de
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la antidemocrética Sociedad democrdtica, egregia practicante del
fementido arte de cubrir con ruanas los puiales, por salvar la vida vende
su conciencia y consagra como Presidente al General José Hilario Lopez,
cuya primera tarea serd modificar la Constitucion. En nombre de la libertad
se empezard por excluir a los contradictores, a quienes se convierte en
proscritos. Aparece de nuevo la guerra, y la furia de los vencedores se
concentra en los religiosos, vinculando un nuevo ingrediente: la fe, en
nuestra conflictiva historia politica. Perdidas las proporciones y en un
clima de pasion irracional, la anterior Carta es catalogada como tirdnica,
por lo que se impone hacer justamente lo contrario.

La Constitucion de 1853, en su Capitulo octavo, pretende desarrollar
una nueva vision sobre el Régimen Municipal. Sin embargo, al igual
que en 1832 se vuelve a confundir la auténtica institucién del Municipio,
con la artificiosa de Provincia (videm art. 50), repitiendo el error, con
el agravante de que se profundizard en él, otorgando a ésta "el poder
constitucional bastante para disponer lo que juzgue conveniente a su
organizacion, régimen y administracion interior, sin invadir los objetos
de competencia del Gobierno general" (art. 48) y consagrado la eleccion
popular de sus miembros (art. 51).

La confusa regulacion constitucional serd prontamente interpretada por
las "provincias", que eran mas bien una sumatoria de intereses de varios
Municipios afines, en su beneficio. Entonces el poder constitucional
serd verdaderamente bastante, pues servird incluso para que las
Provincias dicten constituciones propias. Asi se expedirdn las de Bogota,
Cauca, Cordoba, Cundinamarca, Chocd, Garcia Rovira, Neiva,
Pamplona, Popayan, Sabanilla, Santander, Vélez, Medellin, Zipaquira,
Socorro, Tuquerres, Casanare y Cartagena. La prolifica Carta de 1853,
que en poco mds de dos afnos habia apadrinado otras dieciocho
Constituciones, y equiparado, merced a su origen popular a las
autoridades locales con las centrales, engendrard el caos, los tumultos
y tropeles, tan propios de la anarquia. La medida ideada para hacer
frente al problema in crescendo: la creacion de Estados, en lugar de
solucionarlo, lo agudizara.
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El Estado de Panam4, serd creado en febrero de 1855, comprendiendo
las provincias de Panama, Azuero, Veraguas y Chiriqui, por medio de
un Acto adicional ala Constitucion, como Estado federal y soberano.
La Republica Unitaria habia dejado de ser, pero la Republica Federal
tampoco era, era el limbo, 1a nada, la suprema confusion. La turbamulta
en frenesi aprovecha el caos imperante y se dedica al desorden y al
saqueo, en el que brilla el General José Maria Melo, que asumiendo la
dictadura, adopta la irresponsable, desde el punto de vista politico y
juridico, aunque certera, desde la perspectiva de los hechos, decisién
de proclamar suspendida la Constitucion vigente. El caos se propaga
por todos los puntos cardinales hasta que es conjurado por las armas.
El destino revolucionario de Melo, persiste en su destierro en México,
en donde obtendr4 la consolacion del fusilamiento.

Abierta la puerta a los Estados, nada se opone a que se siga
desarrollando la literatura fantastica, creando otros muchos titanes. Asi
irdn apareciendo, en estricto orden de primogenitura, los Estados de
Antioquia, nacida de la provincia del mismo nombre en junio de 1856;
de Santander, que comprenderd inicialmente las provincias de Pamplona
y Socorro, verd la luz en mayo de 1857; de Cauca, formado por las
provincias de Buenaventura, Cauca, Chocd, Pasto, Popayén y del
territorio del Caquetd, alumbrado, en compaiiia de los cuatro siguientes
Estados en junio de 1857; de Cundinamarca, conformado por las
provincias de Bogot4, Mariquita y Neiva; de Boyacd, con las provincias
de Casanare, Tundaza, Tunjay Vélez, con excepcion del cantén Vélez,
anexado a Santander; de Bolivar, armado a partir de las provincias de
Cartagena, Sabanilla y una parte de Monpox, la del occidente del rio
Magdalena; y de Magdalena, a partir de las provincias de Riohacha,
Santa Marta, el territorio de la Guajira y la otra parte de Mompox, con
excepcion de los Distritos de Aspasica, Brotaré, Buenavista, Carmen,
Convencion, La Cruz, Ocana, Palma, Pueblonuevo, San Antonio, San
Calixto, San Pedro y Teorama, que también se anexan a Santander.

La reparticion de Provincias entre los Estados es tan arbitraria como
unas y otros. No hay empacho alguno en, por ejemplo, partir
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"salomonicamente" la provincia de Mompox entre Bolivar y Magdalena,
0 en meter, sacar y volver a distribuir, como en un juego de cartas, las
posteriores anexidades de Santander. No serd para nada extrafio que
el siguiente Estado, que apenas aparecerd en 1861, en medio de una
nueva guerra, el Estado del Tolima, sea una arbitraria confeccion del
General Mosquera. Las ilusiones provinciales, tan vacias como la
cortesia de los caballeros de industria, pronto serdn reemplazadas,
de manera traumdtica, por una nueva ilusion, mas grande, descomunal,
la ilusion estatal. Pero, no adelantemos todavia la jornada, que se ve
lejana la posada.

Larepublica, los ocho estados y las dieciocho provincias, para solo hacer
una sumatoria de lo aqui relatado, no se avienen, como lo habia advertido,
probablemente sin pretensiones académicas, el general Melo. En medio
de tantos soberanos, no hay ningtin soberano. La soberania, al menos en
el modelo francés, no es dama complaciente que comparte sus favores
de manera graciosa, dadivosa e indiscriminada. En medio del caos, sigue
ignorandose la realidad de los Municipios, para consagrar, en las alturas
de la fantasia, una amplia serie de criaturas mitoldgicas.

Tratando de dar razén a la sinrazon, orden al desorden y sentido al
caos, se emprende la vana tarea de hacer una nueva Constitucion. El
resultado es el contrahecho adefesio de 1858: la Confederacion
Granadina. El engendro tendrd una existencia brevisima, muy pronto
sucumbird en el holocausto de la guerra y cinco anos mds tarde
aparecerd una nueva Constitucion. Bajo el manto constitucional, los
ocho estados se confederan en una nacidén soberana (art. 1),
reservandose €stos todas las facultades no atribuidas a ella. Empero,
el conflicto entre las Provincias y 1a Nacion, ahora reemplazado por el
conflicto entre Estados y la Nacion, no quedara zanjado por esta difusa
Constitucion. La precaria dama de la Nacidn, llevada al borde del
abismo de laimpotencia, y la arbitraria criatura del Estado, imbuido de
poder, acabaran enfrentados, en ese enfrentamiento la Nacion sucumbira
ante los mds poderosos de sus hijos. Los titanes comienzan a devorar
a sumadre.
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Los Estados confederados terminaran por desconfederarse, la unién
se convertird en la desunidn, el derecho, representado por la
Constitucion, serd solo un conjunto de palabras en un papel, y, entonces,
la solucidn se tomara por las armas. La guerra, una vez mds, y por
desgracia, no la tltima, serd el juez supremo de nuestro destino. Los
argumentos seran reemplazados por los ejércitos, los oradores por los
generales y larazén por la fuerza.

& 6. CRONICA DE UNA TRAGEDIA.

Cuando el futuro queda en manos del més fuerte, es tiempo de guerray de
generales. La mecha de la revolucion se encendera en Santander y se
extenderd aMagdalena, Bolivar y Cauca. Ante el desalentador panorama,
el gobierno declara en 1859 el estado de guerra. La situacion va
deteriordndose aceleradamente, generando un abierto conflicto entre los
Estados y la Unién. El Presidente Ospina, cabeza de 1a Republica, debe
hacer frente a la increible unién de los generales Mosquera y Obando,
hasta ese momento enemigos irreconciliables, que al mando de las tropas
del Cauca se levantan contra la Confederacion, la desafian, la enfrentan, la
padecen en la derrota de Manizales, que origind la famosa esponsion de
Mosquera, pero ante la paquidérmica inactividad de Ospina, al final, la
derrotan. En plena guerra va surgiendo la necesidad de establecer un pacto
provisorio entre los Estados, para hacer frente a la Confederacion, lo cual
se hace, con la forma de un tratado, en 1860. El pacto seria firmado
inicialmente por Caucay Bolivar. Después, plegdndose a los acontecimientos
y al previsible éxito, se adheririan Boyac4, Magdalena y Santander. En
este escenario es creado el noveno Estado: Tolima, a partir de las provincias
de Mariquita y Neiva, de las que se despoj6 a Cundinamarca. También se
aprovechard la coyuntura para anexar al Cauca varias poblaciones de
Cundinamarca. En julio de 1861 Mosquera entra a Bogotd, embebido de
jubilo, y adopta la sonora condicién de "Presidente Provisorio de los
Estados Unidos de la Nueva Granada y Supremo Director de la Guerra".

El pacto provisorio, que tan notable fruto habia dado, serd el origen de
una nueva forma de Republica: la Federacion. La bandera politica de
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los vencedores, que habia sido la de 1a soberania de los Estados, se
llevara al mas peculiar de los extremos, al unir al atributo de 1a soberania
el de laindependencia. En el Pacto de Union del 20 de septiembre de
1861, y en el Pacto Transitorio de esa misma fecha, suscritos por los
estados de Bolivar, Boyacd, Cauca, Cundinamarca, Magdalena,
Santander y Tolima, se acordard el fundamento de en virtud del cuél
éstos se "unen, ligan y confederan para siempre, y forman una Nacién
libre, soberana e independiente, que se denominara "Estados Unidos de
Colombia" (art. 1). El pacto exalta el poder de los estados al médximo, al
reconocerles explicitamente su "soberania, independencia y libertad (.. .)
en todos los asuntos cuyas funciones no deleguen éstos expresa, especial
y claramente al Gobierno de la Unién" (art. 4.1). Este pacto de unién
servird de fundamento a la Constitucién de 1863. El pacto transitorio,
celebrado en la misma fecha que el de unién, tiene como proposito
consignar por escrito que "Los Estados Unidos de Colombia reconocen
y sostienen al ciudadano T. C. de Mosquera como Presidente Provisorio
de los Estados Unidos de Colombia", refrendando asi el titulo que dos
meses antes el generalisimo se habia dado a si mismo.

Hay dos grandes ausentes de los pactos. Son los Estados de Panama
y Antioquia, curiosamente los dos primeros estados creados en nuestra
historia. Estos, junto a algunos sectores de los otros Estados, mantenian
todavia resistencia a los Estados Unidos. En esta gesta se destacan
Julio Arboleda, el general Leonardo Canal, el Gobernador Giraldo y
Braulio Henao. Finalmente, el generalisimo logra imponerse en el aio
de 1862, lo que implico el sometimiento de los Estados disidentes.

El partido vencedor cede a la tentacion y colma de adulaciones al
general Mosquera, llegando a considerarlo, en palabras pronunciadas
en el seno de la convencién de Rionegro, en febrero de 1863, "como
un monumento nacional". La monumental zalameria de la convencién
terminard de envanecer al general, que persuadido de su propia
grandeza, ya por sus triunfos, ya por sus aduladores, llega a la cima de
la soberbia. El creciente prestigio y poder del general Mosquera
inquietard a una parte no reducida de sus seguidores, que buscaran
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someterlo, como en el caso de Obando en 1853, por medio de la
Constitucion.

La convencion inicia su tarea derogando el pacto de unién atrés referido.
En razo6n del adefesio del proyecto de Constitucidn inicialmente
presentado, cuyo autor, quizd sabedor de haberlo perpetrado, que no
creado, sigue cubierto por el manto del anonimato, serd menester crear
uno nuevo, y esa mision estard a cargo de los Diputados Francisco J.
Zalduaa, Salvador Camacho Rolddn y Manuel Antonio Villoria. Este
segundo proyecto declara solemnemente "haber cesado el orden de
cosas establecido por la Constitucion de 22 de Mayo de 1858". La
nueva Constitucion se publicita como una obra exclusiva y excluyente,
propia del partido triunfador.

La Constitucion de 1863, pese a su brevedad, representa el mas profundo
cambio dentro de nuestra tradicion constitucional. Més alld de los nobles
propositos que pudieron inspirarla, la frenética emocion de los estados
llego al extremo de despreciar la 16gica misma. La vacia figura de los
Estados, més vacia incluso que la de las Provincias, en desmedro de los
Municipios, acaba de dar al traste con la tentativa de Nacion, que se
pretendio afincar desde 1821. Asi, pues, existen diez entidades, una Nacion
y nueve Estados, que son al mismo tiempo y en el mismo aspecto,
soberanas, independientes y libres. El predmbulo de la Constitucion
comienza por aludir al pueblo, en cuyo nombre y por cuya autorizacion,
aparejado louno y la otra, ala de los Estados Unidos, la decreta. Antes
del primer articulo aparece el primer inconveniente, pues no se sabe si se
trata de un acuerdo de origen popular o de un pacto entre Estados, y se
asume, sin mas ni mas, que ambas cosas son una sola.

El primero de los tres Capitulos de la Carta, dedicados ala Unidén y a
los Estados, comienza por sostener una curiosa hipoétesis, pues se
establece que los nueve "Estados Soberanos", que se "unen y confederan
a perpetuidad, consultando su seguridad exterior y reciproco auxilio",
forman "una Nacién libre, soberana e independiente” (art. 1). Las
Naciones, que suelen estar conformadas, como lo ensefiaron los

22



revolucionarios franceses, por ciudadanos, en nuestro trépico se
conforman por Estados. Una abstraccién, soportada en otra
abstraccidn, sin ninguna concrecion. Lanacion viene de la unién de los
estados, y estos vienen de s mismos, pues son soberanos. Y entonces,
qué del pueblo. Se crea asi la paraddjica especie nativa de una Nacién
sin pueblo, sin siquiera gente.

El segundo Capitulo contiene una serie de restricciones para el ejercicio
de la soberania de los Estados. Ast, junto a la obligacion de los Estados
de consagrar en sus constituciones la incapacidad de las comunidades
religiosas para adquirir bienes raices (art. 6), pasando por la prohibicién
de censos (art. 7), el sometimiento a la decision de la nacion en caso de
conflicto entre dos o mds Estados (art. 8) y la obligacion de guardar
neutralidad en los conflictos que surjan entre los habitantes y el gobierno
de otro Estado (art. 9), se incluye también, en la seccion segunda, la
garantia de los derechos individuales. Para confirmar la seriedad de las
restricciones impuestas a los "Estados soberanos", se establece, en el
articulo 19, la posibilidad a la nacién de declarar y hacer la guerra a los
Estados. El tercer Capitulo distribuye los bienes y las cargas de la nacion.

La Constitucion reduce al ejecutivo a su minima expresion, dentro del
proposito de hacer lo més amplio posible el poder de los Estados. El
fugaz periodo presidencial, sus escasas competencias y las muchas
dificultades para ejercerlas en caso de necesidad, convierten al
Presidente en un personaje menesteroso dentro del engranaje
constitucional. Las larguezas dogméticas, que se aprecian en la
consagracion de derechos absolutos, junto con la generosa dosis de
libertades contrapuestas, en medio de un ambiente de libre posesion y
comercio de armas, atado todo a un procedimiento de reforma casi
imposible, al requerirse de la unanimidad de los Estados, generardn un
conflictivo estado de cosas que ficilmente superard los precarios diques,
que desde su minusculo poder, el gobierno intenta establecer. La
Constitucion de 1863, al hacer mas precario el ya muy precario Estado,
con un traumatico e incompleto transito de la Reptiblica Unitaria a la
Republica Federal, pondra la existencia de la Republica en entredicho.
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& 7. LA REPUBLICA EN ENTREDICHO: LA DEGENERACION.

Las buenas intenciones de la Constitucion de 1863, pronto devendrén,
merced a las implacables constantes del género humano, en malas
acciones. El primer punto en demostrar sus efectos perversos fue el de
la neutralidad, pues mientras todos los no involucrados asumian la
posicion de espectadores indiferentes, al interior del Estado en conflicto
las contiendas eran interminables. Las revueltas estatales se convertirian
asi en el pan del dia. Basta mirar el niimero de constituciones dadas
por algunos Estados, que en muchos casos supera las cinco, en apenas
tres décadas, para concluir que la principal caracteristica de los Estados
soberanos era su inestabilidad. Cada revuelta triunfante acababa
imponiendo una nueva Constitucion, que, tan efimera como su triunfo,
duraba lo que se demorase la proxima revuelta en consolidarse. El
precario Estado habia sido reemplazado por muchos Estados viviendo
en permanente estado de guerra.

Entre los brevisimos periodos de las autoridades de la Unién y las
constantes revueltas en los Estados, ninguna institucion tiene la
oportunidad de asentarse. El antiguo aforismo de que los hombres pasan,
pero las instituciones quedan, habia sido curiosamente invertido, pues
ahora las instituciones pasaban antes que los hombres, y ni unas ni
otros quedan. En tiempos de lo efimero, el orden es incierto, la anarquia
ma4s que una amenaza y la casualidad una constante. Ante laimpotencia
del poder federal, el caos es la ley.

El principio de no intervencion serd postreramente desconocido, mas
no lo serd para remediar una revuelta o restablecer el orden publico
turbado, sino para que el Presidente de la Union, el general Santos
Gutiérrez, entrometiéndose impunemente, merced a la vista gorda, que
ha sido recurrente en nuestros Congresos, en los asuntos de
Cundinamarca, decida desconocer a su Gobernador, don Ignacio
Gutiérrez Vergara, a quién redujo a prision en su propio despacho, por
ostentar en su contra la grave tacha de pertenecer al partido opuesto.

La aparente separacion entre la Union y los Estados, siguiendo el
paradigma Federal, no fue respetada por ninguno de ellos. La separacion
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de competencias, avivada por la soberania de los Estados y su vocacion
de independencia, pasaria a convertirse en una separacion de vivencias,
en una fuente para la separacion definitiva. El federalismo inoperante,
merced al ridiculo papel de la unién y al desaforado y voraz apetito de
los lideres de los Estados, amenaza con la desmembracidn del territorio.
El despojo de Colombia la grande, ahora en Colombia la chica, vuelve a
ser objeto de reparto por los Estados desunidos, en razén de sus intereses
dispares, sin que se pueda remediar la situacion. La insistencia en la
soberania, que se predica de la Nacion, de los Estados y de los
ciudadanos, que tienen derechos absolutos, acaba siendo,
paraddjicamente, el discurso de la impotencia. Son tantos los soberanos,
pero tan poco soberanos, que el poder no puede. Entonces la Nacién
no pasa de ser un fragil conjunto de Estados; los Estados son un teatro
de variedades, en el que cada tanto se estrena una nueva revuelta; y los
ciudadanos tienen muchos derechos pero pocas garantias para los mismos.
Se llega asi al ocaso de las instituciones, sacrificadas por el interés de
algunos hombres, en medio de la silenciosa e indolente mirada comun.

Este degenerado cuadro institucional serd conmovido por una nueva
guerraen 1876. El partido conservador, que habia asumido el gobierno
del Cauca, iniciard el conflicto, que se propagard pronto a Antioquia y
Tolima, también con gobiernos conservadores, y que resultard a la
postre conjurado por el partido liberal. Empero, la guerra habia sido
un nuevo sintoma, extremo si se quiere, de nuestra decadencia. El propio
lider del partido triunfador, el general Julian Trujillo, en un singular acto
de coherencia con la realidad, tan poco afin a sus romanticos
predecesores radicales, advertira al entonces Presidente del Senado,
Rafael Nufiez, el gravisimo estado de cosas imperante, en los siguientes
términos: "El Pais se promete de vos, sefior, una politica diferente de
las anteriores, porque hemos llegado 4 un punto en que estamos
confrontando este preciso dilema: regeneracion administrativa
fundamental, 6 catastrofe".

Mientras la Republica agoniza, los Estados se anarquizan y la vida se
hace cadtica, comienzan a notarse los nocivos efectos de haber
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pretendido implantar instituciones ajenas a un nuestro complejo entorno
circunstancial. La Republica estaba en entredicho. El esfuerzo
emprendido desde 1821 parecia perderse para siempre. El olvido habia
acogido la tentativa de adaptacion llevada a cabo por el Congreso
Admirable. Los Estados estaban desunidos entre si y dentro de si. Ala
par de las controversias con los demds Estados, en su seno incuban
fuertes desavenencias entre sus Provincias y entre sus Municipios.

Adapténdose al tenor de estos tiempos de division, el partido liberal
también se divide. Para la eleccion del Presidente que asumiria en 1880,
el partido en el gobierno se dividird en torno de Tomas Rengifo y Rafael
Nuiiez. El partido conservador, que apoyard a Nufiez, contribuird a
inclinar la balanza. El Presidente Nuiiez, con clarividencia, advertira la
"imposibilidad de gobernar sin Gobierno". Por ello, propondrd al
Congreso una ley de orden publico, como se repetird una y otra vez en
los dias posteriores, para permitir la intervencion de la Unién en las
contiendas domésticas de los Estados, cuando éstos asi lo soliciten.

La impotencia del poder es la principal garantia de los desafueros, que
no del derecho y de los derechos. Por eso lo primero, lo radical, es
que el poder pueda, que sea capaz de frenar los desafueros y establecer
un orden. La Reptiblica Federal antes que Federal debe ser Republica.
Ninguna Federacion puede existir sin un fuerte vinculo que launa, y sin
unas autoridades capaces de preservar dicho vinculo. La debilidad de
las autoridades federales es la debilidad de 1a Federacion misma. La
tolerancia con el desafuero, de continuar en el tiempo, acaba, asi suene
cinico, en su aplauso. Como bien lo retrata el propio Francisco J. Zaldua,
Diputado de la Convencién de Rionegro, en su informe sobre el proyecto
de ley de orden publico presentado por el Presidente Nufiez,

"Se trata de la paz 6 de la guerra, del orden 6 de la anarquia, del
progreso en todas sus manifestaciones 6 de la barbarie en sus
desastrosas consecuencias, y es preciso levantar la inteligencia y
abatir todas las pasiones para buscar con acierto la solucién de
tan dificil problema.
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"Desde 1863 la Republica ha presentado un cuadro de completa
anarquia, porque tolerdndose las revoluciones en los Estados,
se ha desbaratado la estructura del Gobierno federal y se han
anulado os principios fundamentales de la democracia.

"El sufragio popular ha caido en desprestigio, porque ha sido
desplazado con la fuerza. Esa fuerza brutal es hoy la unica
manifestacion del querer de los pueblos, cuando sélo revela y no
puede revelar sino la ambicion de los audaces y el desenfreno de
los elementos perturbadores del sosiego publico.

"La existencia del Gobierno de los Estados ha llegado 4 ser en
extremo precaria. La desmoralizacion cunde, la riqueza, la
industria, los adelantos materiales, la instruccion de las masas y
de los bienes todos de la paz se hallan en decadencia. El progreso
general del mundo exige que Colombia se regenere".

La propuesta de regeneracion, asumida directamente por el Presidente
Nufiez y respaldada por un nuevo partido, integrado por liberales y
conservadores, el partido Nacional, precipitara los acontecimientos. La
guerra, que venia incubdndose lentamente, estallard en 1884. El
Presidente, a laluz de los hechos, declar turbado el orden publico, que
lo estaba desde hace mucho, y esa iniciativa agudiz6 el conflicto. El 1885,
la causa de la regeneracion triunfante, en palabras del Presidente Nufez,
declara que "la Constitucion de 1863 habia caducado". Una vez més en
nuestra historia, las Constituciones se modifican o se reemplazan por un
medio no contemplado para tal tarea por ellas: la guerra.

§ 8. HACIA LA REFUNDACION DE LA REPUBLICA: EL MODELO
CENTRALISTA DE LA CONSTITUCION DE 1886.

Lograda la victoria y dejada en el pasado la Carta de 1863, el poder
central, que se habia consolidado en el fragor del combate, asume de
hecho la preeminencia, designando jefes civiles y militares en reemplazo
de los Gobernadores de los Estados. Entonces comienza el proceso
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de regeneracion. Con tal propdsito se convoca a los Estados, para
que cada uno envie dos Delegatarios a un Consejo Nacional que debe
trabajar en el tema de las reformas constitucionales necesarias. El
Consejo seria instalado en Bogotéa el 11 de noviembre de 1885.

El modelo de Republica Unitaria que instaurd la Constitucion de 1886,
fue el resultado de una larga epopeya de contradicciones politicas y
administrativas que llevaron al pais a una situacion lamentable. La
confrontacidn incesante entre centralistas y federalistas mind la historia
del siglo XIX con una cantidad de pequefios y medianos incidentes
violentos, en los que se vio enfrascada la historia, perdiendo ventaja en
la carrera por el desarrollo en la esfera internacional.

Solo hasta 1886 se puso punto final a esta etapa de incertidumbres,
con una solucién que, si bien era la readopcion de un modelo importado,
resulté ser la forma de mantener la estabilidad en el pais. Se trat6
nuevamente del modelo centralista, que implicaba la unidad nacional
bajo el mando autoritario de un gobierno unico, pero al mismo tiempo
significaba el orden y lahomogeneidad en las leyes y las rentas.

La situacion que se vivié en Colombia —de conflicto entre centralistas y
federalistas— no fue una situacién aislada, por el contrario, gran parte
de los recién descolonizados paises de América, tuvieron que pasar
por similares situaciones antes de establecerse formalmente. La razén
de la ofuscada lucha entre centralistas y federalistas viene desde la
Colonia. El Estado Colonial permitié de facto una libertad de
movimiento a los criollos en las diversas regiones (libertad que luego se
intentd restringir con las Reformas Borbonicas). Gracias a ello
coexistieron algunos poderes locales, basados muchas veces en los
vinculos personales, que, una vez lograda la independencia, se
convirtieron en semillas de disputa, dificiles de controlar.

Las élites criollas, como ocurrié también en México o Argentina, a

partir de su poder social y econdmico en las regiones, se inclinaron por
el federalismo. Cuando el poder regional era ostentado por fuertes
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gamonales, la oposicion contra el centralismo se convertia en revolucion.
Ese constante estado de revolucion, que pronto degeneraria en revuelta,
impulsard una reaccion contraria que, apoyada en la consideracion de
los efectos nefastos de la anarquia, cada vez mas proxima, replanteard
la organizacion del poder, favoreciendo abiertamente al centro.

§ 9. REFORMA FUNDAMENTAL O CATASTROFE.

Bien podria juzgarse, a la luz de la historia colombiana del siglo XIX,
que la imposicion de una organizacion politico-administrativa, era
cuestion del triunfo de unas u otras ideas. Pero lo cierto es que las
leyes no hacen a la sociedad, y no se puede imponer un modelo
extranjero con la esperanza de transformar a las gentes. Los modelos
que se impusieron y que no se adaptaban a la naturaleza social de
Colombia estuvieron condenados al fracaso. La gestacion de la
Republica, no durd los meses que siguieron al grito de independencia,
duré las décadas en que de revuelta en revuelta, la Nacion fue
encontrando su propia identidad y fue forjando su destino, haciendo
evidente la inmadurez del pueblo y, en especial, de sus dirigentes, y, de
contera, la necesidad de una autoridad suficiente para manejar al Estado.
La convocatoria a una reforma constitucional en 1885, fue el resultado
inevitable de haber experimentado a ultranza el sistema federalista. La
Constitucion de 1863 y sus nefastas consecuencias, hicieron evidente
la necesidad de una reforma fundamental. El resultado de ello fue una
centripetacion ideoldgica hacia la Repuiblica Unitaria, lo que se hizo en
torno de la persona de Rafael Niifiez, quien, por Decreto Ejecutivo del
10 de septiembre de 1885, convocd, como atrds se indicd, a un Consejo
Nacional de Delegatarios, en el que los mismos representantes de los
Estados, acordaron las bases de lareforma y con ellas condenaron a
los antiguos Estados a desaparecer.

Enuno de los més recordados discursos de Nufiez, el Presidente expone
al Consejo Nacional de Delegatarios, reunido el 11 de noviembre de
1885, sus consideraciones sobre la necesidad de la reforma,
describiendo sucintamente los efectos de las antiguas constituciones,
en los siguientes términos:
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"Lade 1958 —netamente federal— prepard y facilit evidentemente
la desastrosa rebelion de 1860, la cual nos condujo al desgraciado
régimen de 1863, sobe la base deleznable de la soberania
seccional. En el funesto anhelo de desorganizacion que se apoderd
de nuestros espiritus, avanzamos hasta dividir lo que es
necesariamente indivisible; y ademds de la frontera exterior,
creamos nueve fronteras internas, con nueve Codigos especiales,
nueve costosas jerarquias burocréticas, nueve ejércitos, nueve
agitaciones de todo género casi remitentes.

"(...) Después de la Constitucion de 1863 —que fue mucho mas
adelante de las precedentes en la descentralizacién de todo- los
trastornos del orden se volvieron normales, como es notorio; y
al cabo de afios de batallar sin tregua, la necesidad de una
completa reconstruccién politica se ha impuesto a todas las
conciencias honradas".

Laidea de que era posible recoger las lecciones aprendidas y establecer
un sistema mds acorde con la realidad, estuvo presente en el discurso
de Nufiez. Lo que se pretendia con la nueva constitucién no era ya,
como otrora, crear una herramienta legal para convertir a la Reptiblica
en una sociedad ideal, sino buscar las normas que se adapten a la
realidad social y que aseguren para todos el disfrute de los bienes
fundamentales. En ese orden de ideas, el Presidente sefialard que: "La
reforma politica cominmente llamada Regeneracion Fundamental,
no serd, pues, copia de instituciones extrafias; ni reparto de
especulaciones aisladas de febriles cerebros; ella serd un trabajo como
de codificacion natural y facil del pensamiento y anhelo de la Nacién".
Es cierto que el resultado de la reforma no seria, finalmente, més que el
calco, si bien con notables adaptaciones a nuestras circunstancias, de
un modelo extranjero. Empero Latinoamérica no se distinguid
precisamente por su originalidad, y de todas formas, crear un sistema
endémico implica siglos de formacidn, o ensayos peligrosos a los cuales
no era posible arriesgarse. Una vez mds se habia dejado a otros la
creacion, para dedicarnos a copiar, mas, en esta oportunidad no se
buscé hacer una copia literal, sino una copia parcial, de lo que sirviera
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anuestra situacion, adaptada a nuestras circunstancias, en fin, una copia
hecha con la plumay con la tinta de nuestra propia historia.

§ 10. Las BASES DE LA REFORMA.

La respuesta al discurso antes citado estuvo a cargo del Consejero
Miguel Antonio Caro, quien se convertiria en la pieza clave para la
reforma acometida. En asocio con el doctor Ospina Camacho, Caro
prepar6 el proyecto de las Bases de la Reforma, y 1o hizo prevalecer
sobre los proyectos de Acuerdo previo y Pacto de Union entre los
Estados del Doctor José Maria Samper, como también sobre los que
presentaron, firmados con su nombre, pero escritos por otro, los
Delegatarios Rafael Reyes y Ospina Camacho.

El proyecto de Caro consistia en que antes de ocuparse del proyecto de
Constitucion, era menester definir cudles serian los fundamentos o bases
de lamisma, valga decir: las premisas que servirian de pilar o cimiento
sobre el cual sustentar la Constitucion de 1886, de la misma manera en
que el Pacto de Union habia sustentado a la Constitucion de Rionegro
de 1863 y las Leyes Fundamentales a las constituciones de Colombia,
la grande, en 1821y 1830, y ala Nueva Granada en 1832.

El Consejo Nacional de Delegatarios, estableci6 asi, luego de los
debates reglamentarios y el retoque final de forma y redaccidn, a cargo
de Miguel Antonio Caro, en los cuatro primeros articulos de las Bases
de la Reforma, los pilares fundamentales de la reptblica unitaria. En
este crucial documento se sefial6 con claridad que: 1) la soberania
radica en la Nacidn, 2) las secciones en que se divida el territorio tendran
amplias facultades municipales, 3) La conservacion del orden general
y seccional corresponde a la Nacién —y solo ella podrd tener un
ejército—, y 4) Lalegislacion es de competencia exclusiva de la Nacion’ .
Se retoma asi, después de cincuenta y cinco afios, el célebre principio
adoptado por el Congreso Admirable de centralismo politico con
descentralizacion administrativa.

" Videm articulos 1, 2, 3 y 4 del Acuerdo sobre reforma constitucional, que contiene las
bases de la reforma.
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Al establecerse la necesidad de amplias facultades municipales para
los territorios, a primera vista pereceria estarse dando proteccién y
continuidad al sistema federal, pero esta apreciacion, como a la postre
lo demostrard la experiencia, no serd cierta. LLa consagracion de que
Los Estados o secciones en que se divide el territorio nacional,
tendrdn amplias facultades municipales y las demds que fueren
necesarias para atender al desarrollo de sus peculiares intereses 'y
adelantamiento interno (art. 2), debe ser comprendida dentro del
contexto normativo de todo el documento, que concentra la soberania,
la responsabilidad del orden publico, la fuerza armada y laley en la
Nacién, dejando otros asuntos, los de estirpe administrativa,
englobados en la nocion de facultades municipales a los territorios.

La supresion ulterior de los Estados, dentro de la misién de reforzar y
unificar el poder central, en lugar de dejar abierto un justo, necesario y
merecido espacio para los Municipios, implicara la creacion de unos
Departamentos, a la usanza francesa. La presencia de estos
intermediarios entre el centro y la periferia, se ha considerado por
muchos como indispensable, en vista de que era inviable politicamente
acabar con estas categorias intermedias para dejar las Municipalidades,
en vista de su incipiente desarrollo, lo que también justificard que se
establezca sobre ellas un control de tutela, como se hace con los
menores, en razon de ser incapaces.

Los Departamentos no eran otra cosa que una arbitraria division
territorial, como antes lo habian sido las Provincias y los Estados. Lejos
de ser unidades con identidad Nacional, como sucede por ejemplo en
Francia o en Espafia, en donde profundas tradiciones culturales y a
veces lingiiisticas identifican a las regiones, los Departamentos
colombianos no pasaran de ser un grado intermedio en la jerarquia
unitaria, un puesto de mando y control en la estructura de la Republica.
De hecho, durante la existencia de los Estados, bajo 1a Constitucién de
1863, los conflictos internos eran de tal envergadura y cotidianidad
que algunos Estados consumieron su existencia tratando de adoptar
una Constitucién adecuada, muchas veces sin lograrlo, en medio de un
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precario y violento estado de cosas. La verdadera motivacion para
mantener a los Estados, que guardadas las proporciones, también se
ha usado para justificar a los Departamentos, es el poder politico que
representan para algunos pequeios jefes, mejor conocidos como
gamonales o caciques, duefios del poder regional, que tienen por su
castillo y su feudo, la existencia de cuarteles politicos territoriales.

§ 11. EL proYECTO DE CONSTITUCION DE 1886.

El 1 de diciembre de 1885, fue puesto en manos del Presidente Nufiez
el acuerdo sobre las Bases de la Reforma, al que habia llegado el
Consejo de Delegatarios, quien, luego de recibirlo con satisfaccion,
pronuncia un breve discurso, cuyas palabras finales son:

"La Republica serd, pues, patrimonio de todos, bajo la direccién
de lahonradez, l1a capacidad y el patriotismo; y los derechos del
hombre que promulgé Narifio, hace tres cuartos de siglo, pasardn
en su sentido préctico, a ser realidad evidente en un orden politico
donde ninguna competencia quedard sisteméaticamente excluida
de las funciones publicas.

"Muy pronto el Gobierno someterd al voto de la Nacion las bases
de la Reforma; y estoy seguro de que ese voto serd
decididamente favorable, puesto que, a la verdad, el Consejo
Nacional cuando acord tales bases no hizo sino interpretar
fielmente las necesidades y los deseos de la casi totalidad de los
Colombianos".

Por primera vez en nuestra historia, y siguiendo la trayectoria del 20 de
juliode 1810, dia en el que el Cabildo fue el epicentro de la conformacién
del nuevo orden politico, el proyecto de bases para la reforma serd
sometido a consideracion de las Municipalidades de la Republica. Los
Municipios aprobaran el referéndum propuesto. Poco después se
formara el Consejo Nacional Constituyente, con representantes
delegatarios de los 9 Estados. Dicho Consejo Nacional delegard a una
Comision la tarea de preparar, con fundamento en las bases aprobadas,
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un proyecto de Constitucion. El papel de la Comision era
fundamentalmente desarrollar las ideas consagradas en los 18 articulos
de las Bases de la Reforma 'y proponer, después de unificar criterios y
revisar proyectos, un texto final que pudiera ser discutido para su
aprobacion.

La Comision, presidida por Felipe F. Paul y conformada por los
Delegatarios: Jos¢ Domingo Ospina Camacho, Miguel A. Vives, Miguel
Antonio Caro y Carlos Calder6n Reyes, debia principalmente estudiar
tres proyectos presentados desde las primeras sesiones. El proyecto
presentado por Samper "estaba calcado sobre la Constitucion argentina,
muchas de cuyas disposiciones se habian copiado textualmente, y
contenia algunas que por dimanar de escuelas opuestas podian resultar
contradictorias en la practica"®. El del General Rafael Reyes fue obra
de don Sergio Arboleda y el que presenté Ospina Camacho fue escrito
por Cesar Medina. Estos proyectos fueron desechados por la Comision,
que decidi6 finalmente elaborar su propio proyecto. Caro fue dirigiendo
la construccion del proyecto, que posteriormente defenderia en los
debates ante el Consejo. El 13 de mayo de 1886, la Comision entregd
al Consejo Nacional el proyecto de Constitucion, para que esté lo
discuta y posteriormente lo apruebe.

De dicho proyecto merece una acotacién especial el Articulo 1, que
reza: "La Nacion Colombiana se Reconstituye en Forma de
Repiiblica Unitaria". En ese solo articulo se consagraba el cambio
fundamental que constituia la piedra angular de la Constitucion, y al
mismo tiempo al usar la palabra "Reconstituye", se hacia hincapié en la
idea de que la Republica Unitaria era la forma natural de organizacién
territorial de Colombia, reclamando las virtudes de las Constituciones
de 1832y 1843. Laredaccion del articulo dibujaba, al tenor del discurso
de Nufiez del 11 de Noviembre de 1885, una Colombia naturalmente
unitaria, que desde su nacimiento como Republica en 1832 se habia

8 Pombo, Miguel Antonio y Guerra, José Joaquin, Constituciones de Colombia, Imprenta
de "La luz", Bogotd, 1911, p. 1196.
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constituido como tal, pero que por una desafortunada imposicién de
ideas extranjeras, sufrié un lapsus de federalismo que finalmente sirvid
para reconfirmar la naturaleza unitaria de la Reptblica Colombiana.

§ 12. Las p1scusionNES DEL CONSEJoO.

Sin duda alguna, el valor histérico de las discusiones que sirvieron de
fuente material a cada uno de los articulos de la Constitucién de 1886
es enorme, fundamentalmente para la posterior interpretacion judicial
de esos mismos preceptos. En lo que concierne este articulo, nos hemos
de referir inicamente a las discusiones que antecedieron aquellos
preceptos que dieron luz a la Republica Unitaria, por ésta la sujeta
materia de este estudio.

En sesion del 14 de mayo de 1886, el Consejo Nacional Constituyente,
empezd con la discusion de los articulos del proyecto. La discusion sobre
el articulo 1 se limit6 a la exposicion unilateral de Carlos Calderén Reyes.
Calderdn discutia del articulo, no la forma de organizacién, pues
consideraba que el federalismo era un "régimen que estd desechado",
sino la redaccion que usaba las palabras "Republica Unitaria".

Argumentaba Calder6n que: "Nuestro pais es esencialmente susceptible
de dejarse guiar con palabras. La federacion despert6 aqui tal furor de
popularidad, que basté desplegar uno de los rizos de la bandera para que
pronto estuvieran todos flotando por los vientos. Con dolor deber
recordarse la bandera de Rosas: "Viva la Federacion! Mueran los
salvajes unitarios!". Dondequiera una palabra, bien o mal aplicada, pero
en el fondo significativa, ha servido para agrupar alos hombres, para formar
partidos, o para cavar abismos entre los intereses y las opiniones. Nosotros
debemos contarnos como pueblo incipiente, en el niimero de los que dan
influencia a las palabras o se impresionan por ellas".

Ast, bajo la consideracion del riesgo que podria implicar la expresion
Republica Unitaria, Calderén propuso que el articulo cambiara su
redaccion alade: "La Nacion se organiza en los términos de la presente
constitucion". La respuesta del Consejo Nacional fue negativa y el articulo
se conservd—para bien de la Republica Unitaria—en su redaccion original.
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De los articulos 2 (La Soberania radica en la nacién) y 3 (Limites), no
existe en los documentos oficiales prueba de discusion alguna, pero
sobre el articulo 4, en cambio, que determinaba fundamentalmente que
el territorio pertenecia exclusivamente a la Nacion y que las secciones
antes llamadas Estados se denominaran "Departamentos", se levantd
una acalorada e interesante discusion entre Carlos Calderén y Rafael
Reyes por un lado y por el otro Miguel Antonio Caro.

El argumento que expuso Calderén y que defenderia con ahinco y
esmero el sefior Reyes, consistia en que, siendo las palabras un factor
importante en la politica nacional, cambiar la denominacion de Estados
por Departamentos, implicaba rebajar la categoria de la que gozaban
las dichas circunspecciones. En ese sentido propuso Reyes que se
mantuviera el nombre de Estados.

Caro explica en respuesta que "el Concepto de Estado es sindnimo de
Nacion, y solo se aplica ese nombre a las naciones independientes o a
aquellos cuerpos politicos que forman una federacion, se rigen por leyes
propias y enrigor son Republicas aliadas", en consecuencia concluye Caro
que nada tiene que hacer la palabra Estado en la Constitucion centralista
que estan dispuestos a promover. Para sostener su posicion, Caro
argumenta que "La cuestion se ha sometido en términos perentorios al
voto popular. Los pueblos de la Reptiblica, por una inmensa mayoria, han
votado la soberania nacional. (....) Si €l (el pueblo) acepta el cambio de
instituciones, /por qué habria de quejarse del cambio de nomenclatura?".

Replica el sefior Reyes, que si bien el sefior Caro es concluyente en su
intervencion, dada la importancia que las palabras pueden tener en el
fervor nacional, se debe reconsiderar la decision. En palabras de Reyes:
"Yo soy partidario del centralismo, pero no veo ningtin inconveniente
en dejar a las Secciones su anterior denominacion de Estados, que es
la mas simpadtica para ellos, porque como he dicho, todos tienen sus
tradiciones y sus costumbres peculiares".

La duplica final, a cargo de Caro es una aclaracion gramatical, en la
cual diferencia el nombre propio de la denominacion genérica. La
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denominacion de Estados, siendo genérica no le pertenece a ningtin
territorio, a diferencia de los nombres propios que si representan las
glorias y las tradiciones de una region, pues, "Sea el Cauca Estado o
Departamento, los hijos de aquella region no se envaneceran por ser
naturales de Estado o de un Departamento sino por ser caucanos". El
debate asi concluido dio paso a la votacion: se neg6 la modificacion
del Sefior Reyes y se conservo asi el nombre de Departamentos.

La instauracion del sistema centralista, implicaba reunir la soberania
que se habia fraccionado en manos de los Estados y depositarla de
forma exclusiva en la Nacion. Hasta ese punto parecia que el acuerdo
era absoluto, lo que preocupaba realmente y aparecia como objeto de
diferencias era el tratamiento que tendrian los antiguos Estados en la
nueva Republica.

El Articulo 5 del proyecto proponia:

"La ley puede decretar la formacion de nuevos Departamentos
desmembrando los existentes. Siempre que se llenen estas condiciones:
"1. Que el nuevo Departamento tenga por lo menos cien mil
habitantes;

"2. Que aquel o aquellos de que fuere segregado, queden cada uno
con una poblacion de ciento cuarenta mil almas cuando menos;

"3. Que la creacion sea decretada por una ley aprobada en tercer
debate por dos tercios de los votos de ambas cdmaras".

El Sefior Reyes ve con preocupacion la redaccion del articulo
proyectado, considera que una cosa es que los Estados hayan
renunciado a su soberania para concentrarla en la Nacion y otra diferente
es que ellos consientan ser desmembrados. Por ello afirmara: "este
articulo es una amenaza para la existencia de las actuales secciones,
que tienen ya su division territorial perfectamente deslindada y que no
querrian subsistir de otra manera".

El Delegado Casas Rojas entra a la defensa del articulo 5, explicando
la necesidad de medidas graves para una situacion grave, pues de nada
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servirian soluciones meridianas si lo que se queria era una reforma
fundamental.

Ante ello replica Reyes de forma perentoria que una medida como la
del Art. 5, anadie complaceria y que de hecho: "Si esta posibilidad de
desmembracion se sanciona, tendriamos que echar mano de la fuerza
para implantar disposiciones que su cumplimiento demande".

En el calor del debate, Calderdn propone suspender el examen de los
articulos 5, 6 'y 7. Esa propuesta es aprobada, dejando la discusion
para después.

El Articulo 5 fue finalmente aprobado con unas limitaciones relativas al
nimero de habitantes necesarios para la formacion de nuevos Estados,
yaque para la creacion de un nuevo Departamento ya no se requerian
cien mil sino doscientas mil almas, el departamento del que fuese
segregado debia quedar con doscientos cincuenta mil habitantes y no
con ciento cuarenta mil, como proponia el texto original, y finalmente el
requisito cambi6 a que la creacidn sea aprobada en dos legislaturas
ordinarias sucesivas.

En realidad el Articulo 5, mas que una norma sobre organizacion,
representaba la jugada maestra que ejecutaria el jaque mate al sistema
federalista en Colombia. Al mejor estilo de Kasparov, la Constitucion
daba herramientas para cambiar a las fichas reinas que eran los Estados
en débiles peones sin capacidad para enfrentarse al poder de la Nacion.
Con el transcurrir de los afios, los grandes, presumidos, vacios y
prepotentes Estados, se fraccionaron arbitrariamente en Departamentos
inocuos, generalmente pasando por alto las condiciones establecidas
para su creacion. De ahi en mds se convertirian en un mero escalon
entre el Municipio y el poder del Estado. La Constitucion de 1886,
cred para si misma las condiciones necesarias para garantizar su
perdurabilidad, y tan sabia fue la jugada que, habiendo cambiado
muchas cosas en la Constitucion de 1991, el modelo centralista
permanecio intocable.
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