un contexto politico convulsionado, y con fuerte oposicién de
algunos sectores politicos. El fallo se produce durante el gobierno
de Misael Pastrana Borrero, que sucedi6 al presidente Lleras,
impulsor de la reforma de 1968. Sin embargo, no puede desco-
nocerse el impacto politico que hubiese tenido la declaratoria
de inconstitucionalidad de la reforma, mas all4 del propio inciso
demandado. Por ejemplo, abrirfa el camino para examinar la
presunta vulneracién de los procedimientos para reformar la
Constitucién, en el caso de otros articulos aprobados, e incluso
de la totalidad de las normas que integraron el acto legislativo
01 de 1968.%

abril de 1971, M.P; Guillermo Gonzélez Charry, Gaceta judicial, Nos. 2340 a
2342, Bogoti, D.C,, p. 161.

58 Esto cobrar4 sentido afios més tarde, cuando la Corte se declara inhibida
para fallar sobre otras demandas contra la misma reforma.
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Capitulo 2

La Corte Suprema controla la reforma
constitucional (1978-1990)

Juicio a la reforma de la «pequefia constituyente» de 1977
Con el perfodo presidencial del liberal Alfonso Lépez
Michelsen (1974-1978) terminé el Frente Nacional que
fue un ciclo de alternancia bipartidista en el poder, suscrito
entre liberales y conservadores cuyo pacto politico se sellé
en el Plebiscito de 1957. Durante su campana electoral y
desde el inicio de su mandato, el gobierno de Lépez Michel-
sen reclamaba la necesidad de una reforma constitucional,
principalmente justificada por la crisis institucional, que de
manera principal se atribuia a la turbacién del orden ptiblico

por el conflicto armado con los grupos guerrilleros y por la
crisis fiscal.”

% «Usted me pregunta sobre el afio 2000 y yo creo que el futuro del pais
depende de que haya o no Asamblea Constitucional. Y no es porque sea
idea mia. Si hay Asamblea Constitucional y si el pais se organiza sobre bases
de mayor orden y disciplina, sobre el principio de lo que yo he llamado la
institucionalizaci6n, yo creo que hay una razonable posibilidad de que hasta
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El procedimiento adoptado para reformar la Constitucién
fue la convocatoria a una Asamblea Nacional Constituyente
(popularmente se le denominé la «pequefia constituyente»)
para que durante un afio se ocupara de la reforma de aspectos
como la Administracién Departamental, el Ministerio Pablico,
el Consejo de Estado, la Administracion de Justicia y la Juris-
dicci6n Constitucional.® Esta convocatoria fue aprobada por
el Congreso de la Repiblica en el acto legislativo 02 del 19 de
diciembre de 1977.°

El 5 de mayo de 1978, con la ponencia del magistrado
José Maria Velasco Guerrero, la Corte Suprema de Justicia®

el afio 2000 llegaremos con democracia [...]». Declaraciones del Presidente
Lépez a la revista Causa Comun, niimero 1, marzo—abril de 1977, p. 24, citado
por: Diaz, Arenas, Pedro Agustin, en: La Constitucién Politica Colombiana
(1991), Proceso, estructuras y contexto, Temis, Bogot4, 1993, p. 33.

% «A mediados de los afios setenta comienzan los intentos para reformar
la justicia colombiana. Asf, en 1977, la administracién Lépez Michelsen
(1974-1978) propuso convocar a una asamblea nacional constituyente que
tendria como uno de sus temas esenciales la reforma del aparato judicial.
Igualmente, durante la administracién Turbay (1978-1982) se adelants
una reforma constitucional que modificaba gran parte del sistema judicial».
Uprimny, Yepes, Rodrigo. «La transformaciones de la administracién de
justicia en Colombia», en: De Sousa Santos, Boaventura y Garcia, Villegas,
Mauricio, compiladores, El caleidoscopio de la Justicia en Colombia, Tomo I,
Colciencias, ICAN, Uniandes, U. Nacional, U. de Coimbra- CES, Siglo del
Hombre Editores, Bogot4, 2001, p. 272.

6! El articulo 12 del acto asignaba a la Corte Suprema de Justicia la
competencia para juzgar la exequibilidad de los actos reformatorios de la
Constitucién por vicios de procedimiento en su formacién, a partir de la
vigencia de esta reforma. El articulo 13 también fijaba que la Corte conoceria
de los actos reformatorios de la Constitucién que expidiera la ANC respecto
a los lfmites fijados por esta delegacién del Congreso.

¢ E| fallo fue apoyado por los magistrados Jerénimo Argéez, Fabio Calde-
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se pronuncié frente a la demanda entablada por Alvaro
Echeverri Uruburu y Carlos Moreno, contra el acto legis-
lativo 2 de 1977. En este fallo se modifica la jurisprudencia
anterior y la Corte establece que es competente para conocer
de las demandas contra reformas de la Constitucién. Los
argumentos son: el poder de reforma de la Constitucién es
constituido y debe realizarse dentro de las reglas fijadas por
la Constitucién vigente, que en el momento eran las del
articulo 218 sobre tramite de actos legislativos y por ello el
Congreso era incompetente para delegar su poder de reforma.
De igual manera, fundamenta su postura en que el articulo 2
determina que el Congreso como poder constituido también
est4 obligado por la Constitucién y por ello la jurisdiccién de
la Corte comprende las reformas a la Constitucién. Como la
Constitucion es un todo sistemético, las reglas que fijan los
procedimientos son imperativas para el Congreso cuando
reforma la Constitucién.

Unode los demandantes del A. L. 02 de 1977, sefiala que el
interés que lo animé a demandar la reforma fue su conviccién
democritica. A su juicio, se tratarfa de una reforma cerrada,
bipartidista, en donde no habria lugar a nuevas alternativas
politicas. Ademais, se sacaba del Congreso el debate sobre la
reforma constitucional. Afirma que la demanda, y muchas
otras que se presentaron para la época, tenia identidad de
argumentos més no de propdsitos. También le preocupaban

t6n, José Maria Esguerra, Dante Fiorillo, Gustavo Gémez, German Giraldo,
Juan Manuel Gutiérrez Lacouture, Juan Hernandez Sanz, Alvaro Luna Gémez,
Humberto Murcia Ballén, Alberto Ospina y Hernando Rojas Otélora.
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la reforma al régimen departamental y a la administracion
de justicia.®’

Dentro del juicio de constitucionalidad se hicieron presentes
destacados tratadistas como Javier Henao Hidrén, quien sostenia
que la Corte era incompetente para fallar el asunto, con base
en la jurisprudencia de 1971. El procesalista Hernando Devis
Echandia, quien fundaba su defensa de la reforma en los principios
y normas del Cédigo de Procedimiento Civil, segtin las cuales la
competencia era el primer asunto a decidir, siendo entonces una
cuestién prejudicial. También intervino Gustavo de Greif,* quien
represent6 a la Asociacién Nacional de Instituciones Financieras
—ANIF-y coincidia en el argumento de que la Corte era incom-
petente para juzgar las reformas constitucionales. Por otra parte,
el concepto del Procurador General de la Nacién estimé que la
mayoria de los articulos del A. L. eran inconstitucionales por vicios
de procedimiento, principalmente por considerar que el Congreso
no es propiamente un poder constituyente y que por lo tanto est4

8 Uno de los demandantes, Alvaro Echeverri Uruburu, dice que para la
época en que present6 la accién, él acababa de graduarse como abogado y
que la escogencia de esta demanda por la Corte pudo haber sido cuestién de
azar pues hubo numerosas demandas en contra de la reforma. Por los afios
en que se interpuso la demanda, el actor era miembro del partido comunista,
luego harfa parte de la Unién Patriética, y seria constituyente por la Alianza
Democrética M- 19 (AD — M19) en la asamblea que expidié la Constitu-
ci6én de 1991. Por coincidencia, tanto el doctor Echeverri, demandante de
la reforma del 77, como el doctor José Marfa Velasco Guerrero, magistrado
ponente de la sentencia que declard inconstitucional la misma reforma, serfan
constituyentes en la Asamblea de 1990. Entrevista con Alvaro Echeverri
Uruburu, Bogoté, septiembre 26 de 2006.

® 14 afios después serfa el primer Fiscal General de la Nacién bajo la Cons-
titucién de 1991.
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limitado por las normas constitucionales que le impiden delegar
su funcién reformadora.®

En la sentencia, la Corte argumenta que el poder emana del
Constituyente Primario. La sustraccién del poder de reforma de la
Constitucién, de las reglas que la Carta fija para tal efecto, es una
confusién entre el poder constituyente primario y el poder constitu-
yente derivado. Aunque los actos legislativos no estén expresamente
prescritos en el articulo 214% que determinan los actos susceptibles
de juicio de constitucionalidad, la guarda de la Constitucién est4
referida a todos los preceptos de la Carta. Dice la Corte:

La Constitucién es una unidad normativa sistemética. Sus
normas carecen de sentido consideradas aisladamente. Su in-
terpretacion debe integrarse y complementarse arménicamente.
Es lo cientifico. Por eso la regulacién del control de constitucio-
nalidad que compete a la Corte, debe complementarse, para el

% «[...] si el acto legislativo no trasciende la categoria de una ley especial
porque no es obra del Congreso como poder constituyente constituido; si este,
segiin lo dispone el articulo 2 del ordenamiento superior, emana de la soberania
que reside en la Nacion al igual que los demés poderes piiblicos, entonces ese acto
debe subordinarse a la propia Constitucién, y la facultad para expedirlo habri de
ejercerse en los términos que ella establece». Corte Suprema de Justicia, sentencia
del 5 de mayo de 1978, Gaceta Judicial, Ntmero 2397, p. 95.

% La Constitucién de 1886, con sus reformas, vigente a la fecha del fallo, en
su articulo 214, en lo pertinente, prescribfa: «A la Corte Suprema de Justicia se
le confia la guarda de la integridad de la Constitucién. En consecuencia, ademds
de las facultades que le confieren ésta y las leyes, tendra las siguientes |[...] a)
Decidir definitivamente sobre la exequibilidad de los proyectos de ley que hayan
sido objetados por el gobierno como inconstitucionales, tanto por su contenido
material como por vicios de procedimiento en su formacién [...] b) Decidir de-
finitivamente sobre la exequibilidad de todas las leyes y decretos dictados por el
gobierno en ejercicio de las atribuciones de que tratan los articulos 76 ordinales
11 y 12 y 80 de la Constitucién Nacional, cuando fueren acusados ante ella de
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caso en estudio, con los efectos légicos que se deducen de los
articulos 2 y 218 integrados con los restantes del 214.5

El fallo sefiala la relacién necesaria entre el titulo VII de
la Constitucion sobre el procedimiento que debe surtirse para
la formacién de las leyes y el articulo 218 sobre el procedi-
miento para reformar la Constitucién. Como se explica més
adelante, este mismo argumento es defendido por la Corte
Constitucional, veinticinco afios después, en la sentencia
C-551 de 2003 para justificar los limites de competencia a
la reforma de la Constitucién de 1991. Regresando a la ma-
nera como la Corte Suprema de Justicia aborda el problema
de la competencia del Congreso respecto a la reforma de la
Constitucién, dijo:

[...] El poder de reforma obliga en su ejercicio: 1. A con-
servar la identidad politica de la Constitucién. Por modo
que no puede el Constituyente derivado cambiar por
otra la suma de las normas legal-constitucionales, cuya
integridad conffa el Constituyente primario a la Corte
Suprema de Justicia, como guardiana de la Constitucién.
2. A mantener el fundamento de su propia competencia
reformadora. De forma que tampoco puede el Congreso

inconstitucionalidad por cualquier ciudadano [...]».

87 La {inica referencia bibliografica a la doctrina constitucional comparada, es
a la obra Teorfa de la Constitucién de Carl Schmitt (México, 1966, p.p. 119) que
la Corte usa para justificar su argumento seg(in el cual la actividad de reformar la
Constitucién es una actividad extraordinaria, diferente a la creacién legislativa
pero no una competencia ilimitada, pues la misma Constitucién que se pretenda
reformar ha determinado las reglas para que el 6rgano correspondiente lo haga. %
Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, sentencia de mayo 5 de 1978, Gaceta
Judicial, No. 2397, p. 104.
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ampliar, disminuir o reemplazar por otro el fundamento
mismo de su propia competencia, que en palabras del
articulo 218 de la Constitucién se le atribuye solo a él,
es decir a nadie mds, a ningtin 6rgano distinto. Le queda
prohibido asf, expresamente, utilizar el procedimiento
especialmente dificultado que le marcan ese articulo y
sus complementos constitucionales, de que ya se hizo
mencién.®®

Segtin la Corte Suprema, cuando el articulo 218 de la
Constitucién ordena que la reforma de la Carta sélo se atri-
buye al Congreso, se trata de una competencia exclusiva y por
lo tanto ningtin otro 6rgano puede suplirlo. Para el tribunal,
todo acto del poder piblico distingue una competencia, un
procedimiento o tramite y el contenido material del acto. La
competencia es anterior al acto y la condicién de su posibili-
dad. El tribunal aclara que el poder de reforma es un asunto
de competencia y no de contenido material. Por lo tanto
cabe pronunciarse sobre el procedimiento, més no sobre la
materia de la reforma.

La Corte Suprema establece que es el pueblo, como
constituyente originario, quien atribuye competencias en la
Constitucién. Siendo el Congreso un poder constituido, él no
puede entregar la competencia de reforma a la Constitucién.
En este caso la Corte interpreta el concepto de soberania
popular, afirmando que el poder emana del pueblo, lo que
significa que la soberania nacional, expresada en el 6rgano
representativo, esta limitada por la soberania popular, sin

 Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, sentencia de mayo 5 de 1978,
Gaceta Judicial, No. 2397, p. 104.
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que esto lo exprese directamente la Constitucién, pues el
texto de la Carta politica prescribia que el poder residia en
la naci6n.

La gran tensién politica del momento se refleja en frag-
mentos de la sentencia, cuando se afirma:

Pero, si como lo afirman quienes propician la reforma
constitucional al margen de los poderes del Congreso, la
delegacién de sus funciones encuentra justificacién en
que el poder politico ya no estd centrado en el derecho
sino en la economfa, es decir en el poder financiero, que es
el verdadero poder del pafs, entonces con més veras surge
para la Corte el imperativo de rescatar para el derecho el
poder politico de la Nacién, preservando para el Congreso
la potestad constitucional de dictar las leyes y de introducir
en la Carta, directamente, las enmiendas que reclamen los
més urgentes apremios del pueblo colombiano, sin consul-
tar intereses distintos de los del bien comtn, no importa
si otros intereses cualesquiera exhiben en sus manos los
determinados factores reales de poder».*

En estricto sentido juridico, aunque se podria tratar de
un obiter dictum, en realidad esta consideracion resta fuer-
za argumentativa a la supuesta interpretacién integral del
procedimiento de reforma de la Constitucién. Para algunos,
la «pequefia constituyente» pretendia excluir de la reforma
constitucional el debate politico y llevarla a un grupo més
influenciable, por ejemplo, por el poder econémico. Pero el
propio salvamento de voto de los magistrados Guillermo Gon-

# Ibidem, p. 108.
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z4lez Charry, Héctor Gémez Uribe, Hernando Rojas Otéloray
Luis Enrique Romero Soto, pareceria arrojar mejores eviden-
cias de la verdadera preocupacién institucional de la Corte,
aspecto que se refuerza consultando a protagonistas de este
debate judicial y que més adelante se detalla. Este aparte del
salvamento refleja la situacién:

[...] el enfrentamiento que hace la parte motiva de la
sentencia entre unas afirmaciones «de caricter socio-
politicon, hechas recientemente por el Presidente de la
Repiiblica acerca de los modernos factores del poder, con
la medida de su propia competencia sobre las reformas de
la Constitucién, no sélo era innecesaria y estaba fuera de
lugar, sino que siembra para el futuro una semilla maligna
y de alcances insospechados en el campo de las relaciones
entre las ramas del Poder Pablico y su equilibrio, como ins-
trumento insustituible del sistema democrético que afirma
nuestra Constitucién.

En este caso la Corte Suprema considera que la «pequefia
constituyente» usurpé la funcién constituyente del Congreso,
contrario a su criterio expresado en 1955 cuando se declaré
incompetente para determinar si la ANAC sustituy6 la funcién
constituyente atribuida al Congreso y en cuyo fallo se declaré
incompetente para conocer de las reformas constitucionales.
La delegacién del Congreso en la ANAC, en 1955, en absoluto
difiere de la «pequefia constituyente de 1977». Lo que si parece
diferente es la presién a que se vio sometida la Corte en la década

 Corte Suprema de Justicia, Salvamento de voto a la sentencia de mayo
5 de 1978, Gaceta Judicial No. 2397, p. 115.
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de los cincuenta. En los setenta el pais est4 viviendo un clima de
paz bipartidista, fruto de los acuerdos del Frente Nacional y es
probable que la Corte haya tenido la tranquilidad para asumir este
activismo judicial, y adem4s desafiar politicamente al gobierno
del presidente L6pez. En efecto, la reaccién del Presidente frente
al fallo no se hizo esperar. Como afirma el profesor Pedro Vicente
Arenas, se acusé a la Corte de actuar con intereses politicos y
se amenazé con quitarle la cooptacién como sistema de integra-
cién del tribunal.” Sin embargo, las materias que reformarfa la
pequefia constituyente, significaban un desafio al poder que
la Corte Suprema de Justicia ha mantenido por méis de un
siglo y medio y esto pudo pesar en su decision.

En sintesis, la Corte estima que el procedimiento para
la formaci6n de un acto legislativo, de igual manera como
ocurre con el trdmite de una ley, debe cumplir las reglas cons-
titucionales, que en el acto demandado no se observaron. El
Congreso, mediante el acto legislativo 02 de 1977, delegé la
competencia de reforma constitucional que la Constitucién le
asigna exclusivamente. El Congreso puede reformar la Cons-
titucién pero no puede modificar el alcance y el contenido

! «Dije, sin reservas que la Constituyente respondia a manifestaciones
de suma gravedad, manifestaciones —repeti entonces— que pronto pueden
llevamnos a la crisis de las instituciones [...] nos encontramos frente al reto
de devolverle a nuestras regiones histéricas su capacidad decisoria en ciertos
aspectos sin desvertebrar la unidad politica y la politica del gasto piiblico. De
nuestra capacidad para dar una respuesta satisfactoria depende la vigencia
de nuestro sistema democritico». Lopez Michelsen, Alfonso, Obras Selectas,
tomo I1I, Coleccién Pensadores Colombianos, Bogot4, Cimara de Represen-
tantes, 1985, pp. 603,624, 625 y 630. Citado por: Arenas, Pedro Vicente, en:

La Constitucién Politica Colombiana de 1991: Proceso, estructuras y contexto,
Temis, Bogots, 1993, p. 35.
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de su propia competencia, pues esta facultad es exclusiva
del constituyente primario. La actuacién del Congreso, a
juicio de la Corte, es una clara usurpacién de competencias
y el contenido material del acto legislativo es ineficaz.”? La
Corte defiende un concepto de Constitucién como norma
suprema del orden juridico, modificable Ginicamente segtn
sus propias reglas, pero curiosamente, tratdndola como una
ley més. También significa una concepcién del poder limitado
y no de un congreso omnfmodo.

En este fallo salvan voto diez de los magistrados que
componen la Sala Plena de la Corte. El salvamento de los
magistrados Guillermo Gonzélez Charry, Héctor G6mez Uri-
be, Hernando Rojas Otalora y Luis Enrique Romero Soto,
considera que la Constitucién no contempla expresamente
la competencia de control de la reforma constitucional. Sos-
tienen que la Corte debe mantener el precedente fijadoen la
sentencia del 28 de noviembre de 1957 y reiterado en el fallo
del 16 de abril de 1971, en donde la Corte declaré que no era
competente frente a estas demandas. También sefialan que
llevar el control de la Corte a los actos reformatorios de la
Constitucion es romper el equilibrio de poderes y sustituir el
eventual despotismo del poder del gobierno por los excesos
o despotismo del poder judicial, desvirtuando la separacién
de poderes expresamente establecida por la Constitucion. El

 La Corte declara la inexequibilidad de la reforma demandada, en virtud
de que «el acto legislativo se expidié sin competencia para delegar sus poderes
de reforma. Porque su contenido material, sin la competencia del congreso
carece de validez juridica. Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, sentencia

de mayo 5 de 1978, M.P: José Maria Velasco Guerrero, Gaceta Judicial, No.
2397, p.p. 105.
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salvamento invita a la Corte a la auto-restriccién judicial.

El salvamento de voto del magistrado Luis Carlos Sachica,
al que adhieren Pedro Elfas Serrano y Jestis Bernal Pinzén,
expresa que de la revisién doctrinaria de autores como Hans
Kelsen, Carl Schmitt, Sdnchez Viamonte y Lasalle, se esta-
blece que hay una diferencia entre constitucién politica y
constitucion juridica. La Constitucién sélo es modificable por
quien representa la soberania nacional pero no por el pueblo,
afirma Séchica. Es este el poder constituyente primario, an-
terior y superior al Estado y a su constitucién. Para Schica,
el Congreso sf actia como constituyente por su jerarquia y
puede cambiar todas las normas constitucionales. Para el
magistrado, la regla que regula la reforma de la Constitu-
ci6n tiene igual jerarquia que todas las dem4s que integran
la Carta y concluye que el Congreso si puede reformar el
articulo 218 y delegar parte de su funcién reformadora a un
6rgano delegado.

El ambiente que rodeé el debate de esta sentencia en
la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia fue de gran
tension. Podria afirmarse que, pese a la aparente posicién a
favor de un incremento del control judicial de las reformas
realizadas por el Congreso, en realidad la Corte se dividia
entre aquellos que se oponian a la reforma y aquellos que
la apoyaban. Por otra parte, tampoco se podia determinar
una posicién clara de los magistrados a favor o en contra
del gobierno que habfa abanderado la reforma, y que luego
dirigirfa duras criticas contra el fallo de la Corte.

La discusién de la sala plena estuvo influenciada direc-
tamente por los intereses institucionales, pues la reforma
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pondria en riesgo el status quo del Tribunal. La Corte estaba
radicalizada y algunos magistrados, la mayorfa, cerraron filas
a favor de ese status quo de la Corte. El ambiente de neu-
tralidad, que segtn algunos magistrados protagonistas de la
época, habia caracterizado las discusiones de la Corte, pas6 a
un clima de apasionamiento de la mayoria de sus integrantes.
Més que una defensa de los partidos liberal o conservador
a los que pertenecian los magistrados, debido al sistema de
paridad partidaria de su composici6n, se trataba de defender
el poder de la Corte de pronunciarse sobre la Constitucién,
que podria perderse al abrir la posibilidad de crear un tribunal
constitucional. Asi mismo, se afectaba el clientelismo judicial
de la rama, por el poder nominador que la Corte tenfa sobre
los magistrados de los tribunales superiores de distrito, y de
manera descendente sobre los demés jueces del pafs, y que
podria quedar en manos del Consejo de la Judicatura que se
pretendia crear

Como pocas veces en la historia de la Corte, se percibi6
la sensacién de triunfo de la mayorfa al haberse aprobado
la inconstitucionalidad de la reforma de 1977. Las materias
que tendria a cargo la «pequefia constituyente» precipitaron
una alianza bipartidista en la Corte. Sin importar el partido
politico al que hubiesen pertenecido los magistrados, se
trataba de conservar los tres grandes poderes de la Corte: la
casacion, el control constitucional y el poder nominador en
la rama judicial.

Uno de los demandantes de la reforma, manifiesta que
la sentencia lo sorprendié. La jurisprudencia de la Corte no
favorecia sus pretensiones, las deliberaciones eran inciertas. A
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su juicio, lo que pudo realmente animar el fallo fue el desafio
al poder institucional de la Corte que la reforma significaba.
Sin embargo, también cree que la sentencia era necesaria,
aunque, como un efecto no deseado, en el futuro impidi6 las
reformas de la Constitucién de 1886.7

Como se aprecia, los argumentos del demandante fueron
acogidos por la Corte Suprema de Justicia, aunque los propdsi-
tos de uno y otro eran distmiles. Sin pretenderlo, demandante
y juez propinaron un duro golpe politico al gobierno de Lopez
Michelsen, artifice de la reforma.

La Corte consolida su competencia

El ciudadano Bernardo Elejalde demanda tres de los
articulos del Acto Legislativo 1 de 1968, por considerar
que en el trdmite de su aprobacién se viol6 la Constitucién
porque estas normas se debatieron en sesiones que él con-
sidera «extraordinarias». En providencia del 13 de febrero
de 1979, con ponencia de Luis Carlos Sachica, la Corte se
declar6é competente para conocer del asunto, reiterando su
precedente de 1978, pero declaré inepta la demanda por no
haberse formulado integralmente la peticién. Para la Corte, de
pronunciarse sobre la demanda y comprobar que en realidad
se vulner6 el procedimiento para aprobar la reforma, tendria
que declarar la inexequibilidad de esos articulos demandados,
dejando vigentes las dem4s disposiciones aprobadas en la
misma reforma, lo cual considera es «inconducente».™

 Entrevista con el doctor Alvaro Echeverri Uruburu, Bogot4, septiembre

26 de 2006.
™ Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, sentencia del 13 de febrero de
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El pronunciamiento merece estudiarse con mas detalle:
la Corte Suprema se autorestringe para conocer de la inte-
gridad de la reforma, aduciendo que de entrar a considerar
alguna de las normas demandadas, toda la reforma podria
estar afectada de inconstitucionalidad. Como el ciudadano
no demand6 la totalidad de la reforma, la Corte prefiere in-
hibirse. La sentencia deja ver que se practicaron las pruebas
pertinentes aunque no las detalla. Piénsese por un momento
en las implicaciones politicas de haber declarado inconstitu-
cional la reforma.

Si bien es cierto, los articulos demandados se referfan a
reglas del tramite de los proyectos de ley, su inconstitucionali-
dad seguramente habria provocado una cadena de demandas
contra los articulos restantes y bajo similares cargos. Aqui,
recuerdo la reflexién que hice atras, sobre la consolidaciéon
del precedente jurisprudencial de la Corte en el sentido de
no considerarse competente para conocer de reformas cons-
titucionales (1971). Nétese que en aquel entonces la Corte
sostiene que no es competente y se declara inhibida. Ahora,
en 1979, frente a demandas contra el mismo A.L. 01 de 1968,
se declara competente pero inhibida por inepta demanda.
Una dudosa justificacién de la decisién que dejé incSlume,
de nuevo, la reforma aprobada, como se dijo en un contexto
politico convulsionado.

En el mismo afio, el ciudadano César Castro Perdomo, de-
manda los articulos 2, 3, 4, 49, y 52 a 63 del Acto Legislativo
01 de 1968 sobre el régimen de las entidades territoriales.

1971. M. P Luis Carlos Sachica, Gaceta Judicial, No. 2401, p. 13.
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El 13 de febrero de 1979, con ponencia de Antonio Alvira
Jacome, la Corte reiteré su doctrina sobre la competencia
frente a reformas constitucionales pero se declaré inhibida
para fallar de fondo, por carencia de formulacién de una
proposicién juridica completa.”

El 16 de octubre de 1979, con la ponencia del magistra-
do Alfonso Suérez de Castro, la Corte resuelve la demanda
presentada por Bernando Elejalde en contra de la totalidad
del acto legislativo 01 de 1968. El ciudadano argumenta
que el proceso de aprobacién de la reforma se llevé a cabo
en sesiones extraordinarias del Congreso, porque se tramité
bajo la vigencia del estado de sitio y por lo tanto se vulner6
la Constitucién. La Corte analiza el procedimiento surtido
para aprobar la reforma del 68. Establece que si bien es cierto
ésta se tramit6 estando vigente el estado de sitio, declarado
el 25 de mayo de 1965 y que dur6 hasta el 15 de diciembre
de 1968, debe atenderse al acto legislativo 01 de 1960 que
dispuso que el Presidente de la Repiblica deber4 convocar al
Congreso en el mismo decreto que declara turbado el orden
publico. Ademas, la Corte estima que el Congreso se retine
por derecho propio y conserva las demds facultades, durante
la vigencia del estado de sitio.”™ Concluye que las sesiones del

7 Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, sentencia del 13 de febrero de 1979,
Magistrado Ponente Antonio Elvira Jacome, Gaceta Judicial, No. 2401.

™ La Corte reitera lo que a su juicio es un precedente sobre el caricter
de las sesiones del Congreso bajo la vigencia de un estado de sitio. Se trata
de la sentencia del 25 de mayo de 1961, cuando la Corte afirmé: «Asf pues,
en todas las hipétesis constitucionales de reunién del Congreso por derecho
propio se trata ciertamente de que las Camaras quedan en la necesidad
actual de cumplir las atribuciones que les incumben como cuerpo soberano
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Congreso se clasifican en ordinarias, extraordinarias y especia-
les. Para la Corte, por el estado de sitio, la reforma del 68 se
aprobé en sesiones especiales, que tienen la misma entidad
que las ordinarias, es decir se realizan durante la vigencia del
estado de sitio pero equivalen a la reunién del Congreso por
derecho propio. Por esto, las sesiones que hicieron parte del
tramite de aprobacién de la reforma no revisten el caricter
de extraordinarias, pues el Congreso tenia la plenitud de sus
facultades legislativas. En consecuencia, declaré exequible
la reforma.”

Los magistrados Fernando Uribe, Alvaro Luna, José Marfa
Velasco y Gustavo Gémez, junto al conjuez Ad4n Arriaga,
salvan el voto bajo el argumento de que la reforma sf era in-
constitucional por no haberse aprobado en sesiones ordinarias
del Congreso y critican la irrelevancia que tiene para la Corte
la aprobacién de una reforma constitucional en sesiones que
no son ordinarias, desconociendo que se afecta el debate por
reduccién de tiempo, asi como la correcta divulgacién del
proyecto de reforma.

Como se evidencia, la reforma de 1968 soporté varias
luchas juridicas ante la Corte Suprema de Justicia, pero
sobrevivid, incluso ante el cambio jurisprudencial de 1978,
cuando [a Corte asumié la competencia para juzgar reformas
constitucionales por vicios de tramite.

de la nacién colombiana, sin otros limites que los sefialados expresamente
en la Carta [...]».

" Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, sentencia del 16 de octubre de
1979, Magistrado Ponente, Alfonso Sudrez de Castro. Gaceta Judicial, No.
2401, pp. 195-214.
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La polémica inconstitucionalidad de la reforma de 1979

Para el periodo presidencial 1978-1982 fue elegido el
liberal Julio César Turbay Ayala. El Presidente, desde su can-
didatura elogiaba las reformas propuestas por el Gobierno de
Lépez, aprobadas por el Congreso y declaradas inexequibles
por la Corte Suprema de Justicia en 1978.7 En su mandato
Turbay insisti6 en la reforma de los aspectos que se pretendian
modificar por la fracasada «pequefa constituyente» de 1977,
aunque la impronta de su gobierno fué m4s autoritaria frente
a los derechos humanos, al orden pablico y a la reforma a la
administraci6n de justicia.

La iniciativa de reforma constitucional del gobierno de
Turbay Ayala se hizo realidad con el acto legislativo 01 del
4 de diciembre de 1979, que constaba de 65 articulos. En la
reforma de la Justicia, cre6 el Consejo Superior de la Justicia,
que se encargaria de administrar la carrera judicial, y enviar
las listas sobre las que los magistrados del Consejo de Estado
y de la Corte Suprema de Justicia elegirian sus miembros, asf
como de los magistrados de los Tribunales y de los jueces, res-
pectivamente. El Consejo también tendrfa a su cargo la inves-
tigacién disciplinaria de los abogados, jueces y magistrados,

 «Tiene el pais una deuda de gratitud con el presidente Lépez Michelsen,
que con espiritu clarividente y gesto valeroso de gobernante ha sefialado la ne-
cesidad inaplazable de llevar a cabo reformas en la administracién de justicia
y en el actual régimen departamental y municipal [...] Seria una frustracién
histérica de previsibles perjuicios para la Nacién la negacién del proyecto en
su segunda vuelta [...]». Reforma Constitucional de 1979, legislatura de 1978,
Primera parte, Coleccién Pensadores Politicos Colombianos, Bogot4, Cdmara
de Representantes, 1980, pp. 9 y 19. Citado por Arenas, Pedro Vicente, en:
La Constitucién Politica Colombiana (1991), Proceso, estructuras y contexto,
Temis, Bogot4, 1993, p. 37.
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entre otros.” El Acto legislativo creaba la Fiscalia General
de la nacién, que se encargaria de investigar los delitos, y,
entre otras, acusar ante la Corte Suprema de Justicia a altos
funcionarios del Estado. La reforma también atribuy6 mas
funciones a la Sala Constitucional de la Corte Suprema de
Justicia, restando competencias de control constitucional a
la Plenaria de la misma Corte. Como se puede ver, se trataba
de una reforma de alto impacto en la organizacién judicial, y
que de todas maneras afectaba el poder que centenariamente
habia ejercido la Corte Suprema de Justicia.

El acto legislativo 01 de 1979 fue demandado en varias
ocasiones. El 6 de noviembre de 1980, con ponencia de Anto-
nio de Irisarri Restrepo, la Corte se declaré competente para
conocer de la accién de inconstitucionalidad presentada por
Roberto Vera, pero se declaré inhibida por extemporaneidad
de la demanda. En la providencia del 27 de noviembre de
1980, con ponencia de Ricardo Medina Moyano, ante la
accion incoada por Manuel Gaona Cruz y otros, la Corte se
declar6 competente pero también se inhibi6 de decidir de
fondo por la extemporaneidad de la demanda.

En la sentencia del 4 de diciembre de 1980, con ponencia
de Dario Vallejo, la Corte conocié la demanda de Alvaro
Echeverri Uruburu (et al.) y también se declar6 competente
para conocer de la constitucionalidad de actos reformatorios
de la Constitucién, pero inhibida por las mismas razones de los
fallos precedentes. Uno de los demandantes manifiesta que
atacé el acto legislativo porque consideraba que se pretendia
perpetuar la exclusién de opciones politicas diferentes a los

? Articulo 61 del acto legislativo 01 de 1979.
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partidos politicos tradicionales en las reformas constitucio-
nales, pero ademds por la preocupacién sobre la creacion de
la Fiscalia General de la Nacién, que no estaba concebida
como una institucién garantista para los derechos de las
personas. Asi mismo, que no existia una idea clara sobre el
verdadero impacto de otros aspectos de la reforma, como el
Consejo de la Judicatura o la Corte Constitucional, como
para asumir una posicién a favor o en contra de la creacién
de esas instituciones.®

Una de las més polémicas decisiones relacionadas con el
control judicial de la reforma constitucional es la sentencia
No 57 del 3 de noviembre de 1981, M. P Fernando Uribe
Restrepo, por la cual la Corte Suprema de Justicia®' conocié
de la demanda de inconstitucionalidad en contra del acto
legislativo 01 del 4 de diciembre de 1979, presentada por
Manuel Gaona Cruz y otros. Como se aprecia, se trata de
una sentencia que se profiere 23 meses después de haberse
expedido la reforma. Doce magistrados salvaron su voto.

Frente al acto legislativo demandado y a la sentencia en
cuestién, debemos hacer las siguientes precisiones: el acto
legislativo 01 de 1979 fue promulgado el 20 de diciembre de
1979. Debe anotarse el tortuoso camino procesal que tuvo que
andar la demanda ciudadana: fue admitida el 22 de enero de

% Entrevista con Alvaro Echeverri Uruburu, Bogots, septiembre 26 de
2006.

81 El fallo fue votado a favor por los magistrados Fabio Calderén Botero, José
Marfa Esguerra, Gustavo Gémez, Juan Hemnéndez Sanz, Alvaro Luna, Alfonso
Reyes Echandfa, Fernando Uribe Restrepo y Dario Veldsquez, y los conjueces
Carlos Alvarez, Gilberto Arango, Rafael Gamboa, Hernando Morales Molina,
Guillermo Ospina Fernéndez, Carlos Upegui Zapata y Darfo Veldsquez Gaviria.
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1980. Posteriormente, después de surtido el tramite, fue recu-
sado el Procurador mediante auto del 26 de agosto de 1980 y
su reposicion, confirmando la decision, se dio el 5 de diciembre
de 1980. Una vez agotado el tramite en la sala constitucional
de la Corte, se llevé la ponencia a la sala plena el 16 de julio de
1981. Por impedimentos de los magistrados, el tribunal debié
integrarse por dieciséis conjueces y nueve magistrados titulares.
La ponencia inicialmente fue presentada por el magistrado
Ricardo Medina Moyano, recibiendo quince votos por la inexe-
quibilidad total, once por la exequibilidad parcial, un voto por
la inhibicién y uno pendiente. Por los resultados, se someti6 la
ponencia a nuevo sorteo, asignandose al magistrado Fernando
Uribe Restrepo. Por todas estas razones, el acto legislativo de
1979 produjo efectos juridicos durante 22 meses.

El otro aspecto que motiva especial atenci6n es que con
fecha 2 de noviembre de 1980, el Gobierno Nacional, al pa-
recer, a sabiendas del fallo que estaba por producir la Corte
(nétese que la demanda de inconstitucionalidad contra el
acto legislativo se habia admitido el 22 de enero de 1980),%
expide el decreto 3050 con base en un articulo transitorio del
acto legislativo 01 de 1968, que facultaba al Gobierno para
tomar medidas que permitieran el funcionamiento de la Sala
Constitucional de la Corte Suprema. El decreto sefiala que
las decisiones de la Corte Suprema requeririn la mayorfa de
las tres cuartas partes de los integrantes de la Corte.

Segtin esta sentencia, el Congreso incurri6 en graves vicios
de procedimiento en la expedicion del Acto legislativo, que

8 Corte Suprema de Justicia, Sentencia Ndimero 57 de 1981, Parte VIII,
Gaceta Judicial, niimero 2405.
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se registraron en las legislaturas de 1978 y 1979. Se violaron,
tanto la Constitucién como los reglamentos. Estos también
vinculan al Congreso, en la medida en que la Constitucién
dispone, que el trémite de la reforma constitucional se har
por medio de los procedimientos fijados en los reglamentos.
La vulneracién consistié en que el Congreso desconocié
derechos y viol6 garantias al marginar a la minorfa como
sector de la representacién parlamentaria. La eleccién de
las Comisiones Constitucionales del Congreso fue realizada
sin emplear el sistema de cociente electoral que permite la
representacién proporcional de los partidos.®® Estas mismas
comisiones fueron las que aprobaron la reforma de 1979.
Para la Corte, el hecho de que el debate a la reforma lo haya
hecho una Cémara de Representantes con comisiones cuya
integracién no permitié adecuada participacién a los partidos
politicos minoritarios, viola sus derechos y afecta la demo-
cracia representativa. Este derecho, a juicio de la Corte, es
bésico en toda organizacién politica porque evita el dominio
de las mayorfas y su tiranfa como grupos accidentalmente
mayoritarios. La oposicién mantiene viva la democracia,
puntualiza la sentencia.

Respecto al decreto 3050, la Corte estima que debe
aplicar la excepci6n de inconstitucionalidad contemplada
por el articulo 215 de la Constitucién de 1886. El tribunal
advierte que debe inaplicar el decreto por ser violatorio de la
Constitucién en la medida en que el acto legislativo de 1968

% La Corte sefiala que el Consejo de Estado habia declarado la nulidad
del acto que compuso de esta manera las comisiones constitucionales del
Congreso de la Repiiblica.

{80}

previo la competencia reglamentaria en el gobierno, siempre
y cuando el congreso no hubiera realizado la reglamentacién
respectiva. Pero resulta que el decreto 1265 de 1970, expedido
por ley de facultades de 1969, dict6 el estatuto organico de la
administracién de justicia y en su articulo 11 sefialé que los
asuntos que deban ser resueltos por jueces colegiados (como
lo es la Corte Suprema), deben ser decididos por mayoria
absoluta de los votos de los integrantes. Segtn la Corte,
con este decreto de 1970 se agot6 la potestad reglamentaria
del gobierno sobre el tema y por lo tanto el decreto 3050 es
inaplicable.

El salvamento de voto suscrito por los magistrados Ricardo
Medina Moyano, Ildefonso Méndez, Alfonso Suérez, Gilberto
Arango, Gregorio Becerra, Alvaro Tafur y Hernando Tapias,
sefiala que no se presentaron vicios de procedimiento, aunque
acogen la inaplicacién del decreto 3050. Tampoco creen que
los reglamentos del Congreso y que el articulo 218 y el titulo
VII de la Constitucién que sefiala el tramite de las leyes,
sean plenamente aplicables a los actos legislativos. Segtin su
criterio, la inexequibilidad debi6 declararse parcialmente.

El salvamento de voto del magistrado César Ayerbe Chaux
plantea que la Corte debi6 regresar su jurisprudencia hasta
antes del fallo de mayo de 1978, es decir a su posici6n segiin la
cual no era competente para conocer de demandas de incons-
titucionalidad. A su juicio, la Corte debid rectificar su linea
en este fallo de 1981. Ayerbe considera que tres decisiones
anteriores de la Sala Plena no han confirmado el precedente
de 1978 y no han permitido un anilisis profundo de la deci-
si6n de aquel entonces, pues los fallos han sido inhibitorios.
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Por tal motivo, estima que éste era el momento de regresar
a la jurisprudencia anterior a 1978. Esta es una interesante
manera de considerar qué es un precedente obligatorio para
la Corte Suprema. Su punto de vista estarfa, extrafiamente
cercano al criterio del articulo 4 de la ley 169 de 1896, que
estableci6 la doctrina probable, segtin la cual tres fallos uni-
formes de la Corte Suprema, sobre un mismo aspecto, en sede
de casacién, son criterio auxiliar de los jueces.*

Al parecer, la Corte muestra una preocupacién por la
democracia deliberativa. Este concepto estarfa detras de la
defensa de las minorias en el tramite de la aprobacién de la
reforma constitucional de 1979. Es curiosa la atencién que
la Corte presta a un concepto que para la época era poco di-
fundido en el ambiente académico y juridico nacional. Desde
otro punto de vista, pudo ser un argumento que enmascaraba
el verdadero interés de la Corte en evitar transformaciones
institucionales, que como en el caso de la administraci6n
de justicia, podia afectar su posicion en la estructura del
Estado.

Como se puede apreciar en este apartado sobre el anélisis
jurisprudencial, en Colombia, el control a la reforma cons-
titucional ha sido creacién de los jueces. Este se origina en
la sentencia de la Corte Suprema de Justicia del 5 de mayo
de 1978, con la ponencia del Magistrado José Marfa Velasco

84 «Tres decisiones uniformes dadas por la Corte Suprema como Tribunal
de Casacién sobre un mismo punto de derecho constituyen doctrina proba-
ble, y los jueces podrén aplicarla en casos anilogos, lo cual no obsta para
que la Corte varie la doctrina en caso de que juzgue erréneas las decisiones
anteriores». Articulo 4 de la ley 169 de 1896.
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Guerrero. Es decir, se produce veinticinco afios antes que
los pronunciamientos sobre la reforma constitucional profe-
ridos por la Corte Constitucional (2003-2007), que algunos
califican como «activistas». Como se evidencio, fue la Corte
Suprema de Justicia quien estableci6 los primeros limites a la
reforma constitucional por el Congreso, al ejercer el control
constitucional de los actos legislativos, bajo el entendido de
que éstos, al igual que las leyes, deben crearse con el cumpli-
miento del procedimiento que establece la Constitucién.

Un precedente que prepararia los fallos de 1990

En 1987, el ciudadano Alfonso Lépez Carrascal promueve
una accién piblica de inconstitucionalidad en contra de los
decretos 247 y 251 de 1957 y el acto plebiscitario de 1957,
que como se recordaré, ya habian sido materia de pronun-
ciamiento por la Corte, dos décadas atrés. La demanda se
resuelve por medio de la sentencia No. 54 del 9 de junio de
1987, con ponencia del magistrado Hernando Gémez Oté4-
lora.*” La Corte reitera su precedente en donde manifiesta
su competencia para decidir sobre la constitucionalidad de
Actos Legislativos. Sin embargo, estima que los actos plebis-

* La sentencia fue aprobada por unanimidad. Los magistrados que
integraban la Corte eran Juan Hernéndez, Rafael Baquero, José Alejando
Bonivento, Jorge Carrefio, Guillermo Dévila, Manuel Daza, Jairo Duque, Gui-
llermo Dugque, Eduardo Garca Sarmiento, Jaime Giraldo Angel, Hernando
Gémez Otalora, Héctor Gémez, Gustavo Gémez, Rodolfo Mantilla, Héctor
Marin, Lisandro Martinez, Fabio Morén, Alberto Ospina, Jorge Ivén Palacio,
Jacobo Pérez Escobar, Rafael Romero, Edgar Saavedra, Jesiis Vallejo y Ramén
Zifiga. Alfredo Beltrin Sierra, quien suscribe la sentencia como secretario
general de la Corte Suprema de Justicia, serfa afios més tarde magistrado de
la Corte Constitucional creada por la Constitucién de 1991.

{83}



citarios como expresion del constituyente originario, como
el plebiscito de 1957, escapan a la competencia de la Corte.
También considera:

Cuando la nacién, 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 decision. El acto constituyente primario
es en tal sentido, la expresién de la maxima voluntad
politica, cuyo 4mbito de accién por su misma naturaleza,
escapa a cualquier delimitacién establecida por el orden
juridico anterior y, por ende, se sustrae también a todo
tipo de juicio que pretenda compararlo con preceptos
de ese orden. Siendo constituido el érgano al cual se
encomienda la guarda de la integridad de la Constitu-
cién, su competencia depende del marco trazado por el
mismo constituyente, de modo que no podia desbordarlo
ubicédndose en posicién de juzgar los actos de ese cons-
tituyente a la luz del derecho antiguo.®

En una interpretacién amplia de lo que significa la expre-
sién nacién constituyente, la Corte establece que aunque la
convocatoria al constituyente para que se pronuncie sobre
la reforma a la Constitucién, pueda haber sido hecha por
6rganos que pudieren haber violado el orden constituyen-
te precedente, una vez el constituyente se pronuncia y lo
aprueba, el acto es una decisién de caracter politico que se
torna inapelable. La Corte reitera su posicién de la sentencia

% Corte Suprema de Justicia, sentencia niimero 54 del 9 de junio de 1982.
M.P. Hernando Gémez Otélora. Gaceta Judicial, Nimero 2340, p. 616.
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del 28 de noviembre de 1957, en donde se declar$ inhibida
para fallar de fondo. Se trata de una férrea defensa de la
soberania popular. Para la Corte, el poder del pueblo no se
puede limitar.

La Corte Suprema de Justicia da via libre a la Asamblea
Constituyente de 1990

Para el periodo presidencial 1986-1990 fue elegido el libe-
ral Virgilio Barco Vargas. Su gobierno formulé una propuesta
de paz que se denominé Politica de reconciliacién, normaliza-
cién y rehabilitacion. Como parte de esta politica, después
de arduas negociaciones, el grupo guerrillero M-19 uno de
los més fuertes de la época, se desmoviliz6 el 9 de marzo de
1990 y posteriormente se convertiria en un importante actor
politico de la vida nacional. Como fruto de la negociacién del
gobierno Barco, los grupos guerrilleros Ejército Popular de
Liberaci6én ~EPL—, Quintin Lame y Partido Revolucionario
de los Trabajadores —PRT- se reincorporaron a la vida civil
en el siguiente periodo presidencial, que correspondié al
también liberal César Gaviria Trujillo.”

Como en otros periodos histéricos del pafs, se planteaba
la necesidad de una reforma constitucional para reconfigurar
el orden politico, social y juridico. Para entonces, el narco-
trafico, a través del terrorismo, los grupos paramilitares y los
grupos guerrilleros amenazaban la estabilidad del Estado.
Ademas, habfa un crecierite clamor nacional por modificar

87 Santa Maria, Salamanca, Ricardo, «Aspectos Politicos del gobierno de

Barco» (1986-1990), en: Nueva Historia de Colombia, Tomo VII, Historia
Politica desde 1986, Planeta, Bogota, 1998. p. 79.
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la Constituciéon de 1886, a la que se acusaba de cerrar los
espacios politicos y de no permitir la apertura democritica que
garantizara la reincorporacién a la vida civil de los grupos sub-
versivos que se habian acogido a las politicas de paz. Entre los
hechos notorios de finales de los ochenta y comienzos de los
noventa, se pueden contar los asesinatos a varios dirigentes
politicos, incluido el del candidato presidencial por el nuevo
liberalismo Luis Carlos Gal4n. Por esta época, varios sectores
sociales, apoyados por el gobierno, promovieron la idea de
un plebiscito para reformar la Constitucién. Al movimiento
se le denominé la «séptima papeleta». En las elecciones de
cuerpos colegiados nacionales y territoriales, se incluirfa una
séptima opcién para que los ciudadanos votaran si estaban de
acuerdo 0 no con reformar la Constitucién. Esta, en principio,
no tendia caricter juridico vinculante, por no estar autorizado
por la Constitucién como procedimiento para su reforma.
Sin embargo, el Presidente de la Repiblica, haciendo uso de
sus facultades de excepcitn, expide el decreto de estado de
sitio No. 927 de mayo de 1990, que ordena a la Registradurfa
Nacional del Estado Civil contar los votos.®

La Corte Suprema se pronuncié sobre la constituciona-
lidad del decreto 927, mediante la sentencia 59 del 24 de

% La papeleta sefialaba: «Para fortalecer la democracia participativa, voto
por la convocatoria de una Asamblea Constitucional con representacién de
las fuerzas sociales, politicas y regionales de la nacién, integrada democré-
tica y popularmente para reformar la Constitucién Politica de Colombia».
Santa Marfa, Salamanca, Ricardo, «Aspectos Politicos del gobierno de Barco
(1986-1990) », en: Nueva Historia de Colombia, Tomo VII, Historia Politica
desde 1986, Editorial Planeta, Bogot4, 1998. p. 81.
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mayo de 1990.* Como se dijo, se trataba de un decreto del
Presidente de la Republica que declaraba el estado de sitio.”
El decreto consideraba que el orden ptblico estaba turbado
debido a la presién de grupos violentos y que habia un clamor
popular por fortalecer las instituciones. Estas expresiones se
habian hecho evidentes en las elecciones del 11 de marzo
de 1990, cuando el pueblo manifesté su deseo de convocar
a una asamblea nacional constituyente para reformar la
Constitucién. A juicio del gobierno, se debfa facilitar el pro-
nunciamiento popular permitiendo que la autoridad electoral
contabilizara los votos que respecto a la convocatoria de dicha
asamblea sufragaran los ciudadanos. Entonces, el camino para
estabilizar al pais era tener en cuenta tal decisién popular.
La medida del gobierno fue audaz. Se trataba de decidir
que el orden pablico estaba turbado y recurrir a un decreto
extraordinario (con rango material de ley) para restablecerlo,
haciendo contar la decisién del constituyente primario. Debe
recordarse que los intentos de reformar la constitucién por via
del Congreso de la Repiblica, habian fracasado en los tltimos
13 afos. La estrategia del uso de los estados de excepcitn,
particularmente del estado de sitio, para convocar al pueblo
frente a una reforma constitucional, ya se habia utilizado, en

# La sentencia fue votada a favor por los magistrados Jorge Carreiio,
Ricardo Calvete, Manuel Daza, Eduardo Garcia, Hemando Gémez Otélora,
Gustavo Gémez, Ernesto Jiménez, Pedro Lafont Pianetta, Fabio Morén,
Alberto Ospina, Jorge Ivén Palacio, Rafael Romero, Hugo Suesciiny Ramén
Ziiiga.

 El decreto se expedia con fundamento en las facultades que concedia
al Presidente el articulo 121 de la Constitucién.
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otro contexto, por la Junta Militar de Gobierno para convocar
el plebiscito de 1957.°

A juicio de la Corte Suprema, las instituciones no son
capaces de enfrentar las sofisticadas formas de violencia que
sometian al pafs y amenazaban con agravarse:

El clamor popular para que ocurra el fortalecimiento in-
stitucional es un hecho pdblico y notorio que en derecho
no requiere prueba; a favor de él se han manifestado
los partidos politicos, los medios de comunicacién, los
estamentos universitarios y el pueblo en general.??

La Corte encontré clara la conexidad entre la turbacién
del orden piblico y las medidas del decreto para restablecerlo.
Al mismo tiempo, hizo la salvedad respecto a la conveniencia
de la medida que el decreto tomaba, en el sentido de abs-
tenerse de pronunciarse sobre si la crisis se podria superar
con la decisién gubernamental. Entre las consideraciones
de la Corte, llama la atencién la cita que realiza del texto de
Elfas Diaz, Legalidad-legitimidad en el socialismo democrdtico,
para argumentar a favor de la aplicacién de las normas en
un contexto real de la sociedad. Asi mismo, que el juicio de
constitucionalidad debe consultar la realidad social en donde
se aplica la norma. De igual forma, cita la aclaracién de voto
del magistrado Gonzalo Vargas Rubiano, a la sentencia de
julio 3 de 1984, y dice:

% Véase el primer apartado del capitulo 1 de este trabajo.
% Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, sentencia 59 del 24 de mayode 1990.
Gaceta especial Sala Constitucional, Corte Suprema de Justicia, Bogot, 1990.
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El juez constitucional ha sido llamado el juez estadista,
porque al ejercer el control normativo realiza juicios de
valoracién politica, en el sentido mas noble y augusto
del concepto, en el sentido aristotélico.”?

La Corte sefiala que no se trata de un plebiscito o un referén-
do, sino simplemente de un decreto que da una instruccién a la
autoridad electoral para que contabilice una opinién y que por
lo tanto, no excede la facultad del Presidente.

Este fallo resulta por demé4s llamativo. De un lado, la Corte
parece cefiirse al orden constitucional sefialando que el decreto
ordena a la Registraduria Nacional contabilizar votos sobre una
convocatoria a una asamblea nacional constituyente, pero no
propiamente estd intentando reformar la Constitucién, pues
ésta, aunque no lo sefiala la sentencia, es facultad exclusiva
del Congreso. Sin embargo, hace alusiones a la importancia de
consultar la realidad social en la aplicacién del derecho. Con
este argumento, invoca el clamor popular, la turbacién del or-
den ptblico y la necesidad de conseguir la paz, como aspectos
facticos evidentes. Sin embargo, al decidir la constitucionalidad
del decreto evita, dice, juzgar si este es un medio eficiente para
restablecer el orden, lo cual es contradictorio: la Corte falla, preten-
diendo aplicar la normatividad constitucional, de manera «formal»
pero en su argumentaci6n esté decididamente comprometida en
valorar el contexto que posibilita la medida extraordinaria para
superar la crisis.

9 Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, sentencia 59 del 24 de mayo
de 1990. Gaceta especial, Sala Constitucional, Corte Suprema de Justicia,
Bogot4, 1990. p. 16.
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El 7 de agosto de 1990 asumi6 la Presidencia César Gaviria
Trujillo. A €l correspondi6 expedir el decreto 1926 de agosto del
mismo afio, «por el cual se dictan medidas tendientes a restablecer
el orden piiblico, consistentes en la convocatoria al pueblo para que
elija una asamblea nacional que reforme la Constitucién vigente».
La Corte Suprema se pronunci6 sobre la constitucionalidad del
decreto en la sentencia 138 de 1990. El fallo va mas alla de su
pronunciamiento de mayo y genera profundas divisiones entre
los magistrados. La sentencia se aprueba con 12 salvamentos de
votoy 15 votos a favor. El decreto, entre otros, fijaba un temario,
el nimero de miembros de la asamblea y el procedimiento que
seguirfa hasta aprobar la reforma a la Constitucién.

La Corte, entre sus consideraciones, acude a la nocién de
constituyente primario y sefiala que el pueblo es la nacién colom-
biana y que por lo tanto puede en cualquier tiempo, darse una
Constituci6n, sin sujetarse a los requisitos que ella fijaba. Como
ejemplos, seniala que la Constitucién de 1886 fue reformada con
el plebiscito de 1957, sin que la Constitucién consagrara este
procedimiento o que esa misma Constitucién reformé la de
1863 por medio de un Consejo Nacional de delegatarios y no
del exigente procedimiento que aquella establecia.*

La Corte trata de reconstruir su precedente sobre el poder
del constituyente primario y para ello recurre a la sentencia
del 28 de noviembre de 1957, cuando con ponencia del doctor
Guillermo Hernéndez Pefialosa, frente a una demanda contra
el plebiscito del 1 de diciembre de 1957, la Corte sefial6 que

% Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, Sentencia No. 138 del 9 de octubre

de 1990, M.P Hernando Gémez Otélora y Fabio Morén Diaz. Gaceta Especial,
Sala Constitucional, Corte Suprema de Justicia, Bogot4, 1990. p. 65.
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el poder de reforma de la Constitucién no viene de la Cons-
titucién misma, sino de la revolucién, en un momento cons-
tituyente. También alude a la ya analizada sentencia 54 del 9
de junio de 1987, M.P Hernando Gémez Otilora, cuando la
Corte expres6 que cuando la nacién ejerce su poder soberano
de manifestarse sobre su Constituci6n, no esté limitada por
la Carta vigente. Con esta justificacién, considera que las
limitaciones en el temario son inconstitucionales y por lo
tanto la asamblea ser4 libre para decidir la reforma.

En definitiva, la Corte declara la constitucionalidad del
decreto, reinterpretando el concepto de nacién de la Cons-
titucién vigente, entendiendo que la soberanfa nacional
reside en el pueblo y no sélo en sus 6rganos representativos.
En consecuencia, determina que la convocatoria a una
asamblea nacional constituyente es constitucional por ser
un mecanismo en donde el pueblo ejercera su poder consti-
tuyente al elegir una asamblea constituyente que reforme la
Constitucién vigente.

El salvamento de voto considera que la mayorfa de la Corte
excedié su competencia al manifestarse sobre la conveniencia
de la convocatoria a una asamblea nacional, contrario a lo
decidido en la sentencia 59 de 1990. Los magistrados disi-
dentes advierten que se esta en el peligro del «gobierno de
los jueces». Critican la extension de las facultades de estado
de sitio, que ahora, sostienen, reformaran la Constitucién,
desconociendo las reglas de la carta Politica que le confieren
tal potestad al Congreso de la Repiiblica, exclusivamente.

Llama la atencién la legitimacién de las batallas por la
Carta a que el salvamento parece invitar, cuando sefala:
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Solo los vencedores de la guerra (1863, el general Tomas
Cipriano de Mosquera, y en 1886 el Presidente Niifiez)
apelaron a la via extra-constitucional para justificar
las constituciones entonces expedidas. Era ostensible
la ruptura del orden juridico, como en 1957, dada la
inexistencia del Congreso y la ilegitimidad del Presidente
[...] El plebiscito, sin duda, validé en primer término, en
el tiempo, el mandato de la Junta Militar, y en segundo,
instaur6 el frente Nacional. En la actualidad las ramas
del poder publico tienen un origen regular y quienes las
representan han sido elegidos conforme a la juridicidad
instituida.”

Como se advierte, la posicién es contradictoria, pues pese
a haber existido reformas constitucionales «anormales» las
Constituciones estuvieron vigentes, y precisamente en el
caso de la de 1886 y su reforma plebiscitaria, es cuando més
la Corte mantuvo una posicién de defensa de estas Consti-
tuciones «normales».

El salvamento critica la nocién de poder constituyente y
de nacién que la mayoria incluye en el fallo. Sostiene que la
Nacién es uno de los conceptos més confusos de la sociologia
y de la ciencia politica y que por lo tanto, su uso por la Corte
intent6 evadir la interpretacién de las normas constitucionales
que claramente determinan al Congreso como el representante
natural del pueblo y por lo tanto el tinico facultado para reformar
la Constitucion. Declaran que debi6 ser el Congreso, rodeado del

% Salvamentos de voto de los magistrados Rafael Baquero, Pablo Caceres,
Guillermo Duque, Pedro Escobar, Carlos Esteban Jaramillo, Hector Marin

Naranjo, Didimo Paez, Edgar Saavedra, Jaime Sanin Greiffenstein, Juan
Manuel Torres, Jorge Enrique Valencia M. y Hernando Yepes Arcila.
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clamor popular, quien debié asumir sus funciones constituciona-
les, ahora desplazadas por el gobierno en un decreto ilegitimo.

El balance jurisprudencial del control de la Corte Suprema
de Justicia

Para recapitular, se puede describir el papel de la Corte Su-
prema de Justicia como juez de las reformas constitucionales, de
la siguiente manera: un primer periodo de incompetencia para
conocer de las demandas en contra de reformas constitucionales
(1955-1977). Un control como creacién jurisprudencial que se
origina en la decision del 5 de mayo de 1978, con la ponencia del
Magistrado José Maria Velasco Guerrero, cuando dejé de lado la
interpretacion literal de sus competencias, que le imposibilitaban
este tipo de control.

También se destaca que, pese al cambio de linea jurispru-
dencial ocurrido en 1978, entre ese afio y 1990, s6lo se produce
una inconstitucionalidad de un acto legislativo, en 1981. En las
demés sentencias, la Corte se declara competente para conocer
de las demandas, pero inhibida para fallar, por diversos motivos. El
mayor nimero de sentencias se refieren a la reforma de 1968.

Un anlisis de la linea jurisprudencial de la Corte Suprema
sobre control constitucional a las reformas indica que fue favo-
rable al pronunciamiento popular para reformar la Constitucion
en dos momentos de gran crisis: el de la dictadura que culminé
con la Junta de Gobierno de 1957 que convocé al Plebiscito,
previo acuerdo bipartidista que la Corte emula, como forma de
salir de la guerra. En el segundo caso, en 1990, con motivo de la
notable gravedad del conflicto armado y el acecho de diversos
grupos armados como los narcotraficantes a través de sus actos
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terroristas. En este segundo episodio también hay un gran pacto
politico y social que se canalizé con la séptima papeleta. Si bien
es cierto, ambos fallos se producen ante actos reformatorios de
la constitucién que se inician con decretos de estado de sitio,
se trata de sentencias con similares consecuencias: producir la
reforma constitucional por vias diferentes a las establecidas en
la constitucién de 1886. Ademés, nétese que el fallo de 1957 se
produce en el periodo en el cual la Corte se declara incompetente
para conocer de reformas constitucionales, mientras que la sen-
tencia de 1990 se profiere cuando la Corte ya ha determinado su
competencia frente a las reformas constitucionales (1978).

Las dos tnicas declaratorias de inconstitucionalidad contra
reformas constitucionales que produce la Corte Suprema de
Justicia, entre 1955 y 1990, se producen en 1978 y en 1981. En
ambos casos se trata de reformas que apuntan a modificar la ad-
ministracién de justicia y que pueden considerarse «peligrosas»
para los intereses institucionales de la Corte, en particular porque
disminuyen su poder dentro de la rama judicial.

Los siguientes cuadros ilustran el comportamiento jurispru-
dencial de la Corte Suprema de Justicia respecto al control cons-
titucional de los actos reformatorios de la Constitucion, desde el
afio 1955 hasta el afio 1990. En el primero de ellos se responde
a la pregunta: {la Corte Suprema de Justicia es competente para
conocer de la constitucionalidad de los actos reformatorios de
la Constitucién? El segundo mapa muestra la manera como la
Corte ha fallado las demandas de inconstitucionalidad contra
actos reformatorios de la Constituci6n.
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{Es competente la Corte Suprema de Justicia para conocer de Ia
constitucionalidad de actos reformatorios de la Constitucién?

Si

NO

* Salvamento de voto de 7 Magistra-
dos

* Salvamento de voto de 6 magistra-
dos, incluido José Ma. Velasco Gue-
rrero

* Sentencia del 5 de mayo de 1978
M.P. José Ma Velasco Guerrero.

* Sentencia del 13 de febrero de 1979
M.P. Luis Carlos Sachica

* Sentencia del 13 de febrero de 1979,
M.P Antonio Alvira Jacome

* Sentencia del 16-de octubre de
1979. M.P Alfonso Sudrez de Castro
* Sentencia del 6 de noviembre de
1980 M.P Antonio de Irisarri Res-
trepo.

* Sentencia 27 de noviembre de 1980,
M.P. Ricardo Medina Moyano

* Sentencia del 4 de diciembre de
1980, M.P. Dario Vallejo

* Sentencia 57 del 23 de noviembre de
1981 M.P. Fernando Uribe Restrepo

* Sentencia 54 del 9 de junio de 1987.
M.P Hernando Gémez Otélora.

* Sentencia No 59 del 24 de mayo de
1990.

* Sentencia No 138 de 1990 M.P
Hernando Gémez Otilora - Fabio
Morén Diaz

* Articulo No 241 de la C. P de 1991

* Articulos 214 y 218 de la Consti-
tucién de 1886.

* Auto de octubre 28 de 1955, M.P
Luis Enrique Cuervo.

* Auto del 30 de enero de 1956, M.P
lgnacio Gémez Posse

* Sentencia del 28 de noviembre de
1957, M.P. Guillermo Herndndez.

* Sentencia del 16 de abril de 1971
M_.R, Guillermo Gonzéllez Charry.

* Salvamento de voto, Guillermo
Gonzélez Charry y 9 Magistrados mis,
(incluido Luis Carlos. Sachica).

* Salvamento de voto de César
Ayerbe Chadx.
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iSon constitucionales los actos reformatorios a la'_Cohs.timcién? %

SI

NO

* Salvamento de voto de 9 magistra-
dos.

* Sentencia del 13 de febrero de 1979
M.P. Luis Carlos Sichica

* Sentencia del 13 de febrero de 1979,
M.P Antonio Alvira Jicome

* Sentencia del 16 de octubre de 1979.
M.P. Alfonso Suérez de Castro

* Sentencia del 6 de noviembre de
1980, M.P Antonio de Irisarri Res-

trepo.

* Sentencia 27 de noviembre de 1980,
M.P. Ricardo Medina Moyano

* Sentencia del 4 de diciembre de
1980, M.P. Dario Vallejo

* Salvamento de voto de 12 Magis-
trados

* Sentencia 54 del 9 de junio de 1987.
M.P. Hernando Gémez Otalora.

* Sentencia No 59 del 24 de mayo de
1990

* Sentencia No. 138 de 1990 M.PB
Hemando Gémez Otélora - Fabio
Morén Diaz .

* Sentencia del 5 de mayo de 1978
M.P. José M a Velasco Guerrero

* Sentencia 57 del 23 de noviembre de
1981 M.P. Fernando Uribe Restrepo

* Salvamento de voto de 12 Magis-
trados

% Los fallos inhibitorios, como mantienen la constitucionalidad del

acto demandado, tnicamente para este grifico, se toman con efectos de

constitucionalidad.
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Capitulo 3

La Corte Constitucional y el control de la
reforma a la Constitucién de 1991

El control de los vicios de procedimiento (1992-2003)

La Constitucion de 1991 establece expresamente que los
actos reformatorios de la Constitucién deben ser controlados
por la Corte Constitucional. Se elevo a norma constitucional
la interpretacion que la Corte Suprema de Justicia convirtié
en precedente jurisprudencial a partir de la sentencia del 5
de mayo de 1978.

Desde el comienzo de su jurisprudencia, la Corte Consti-
tucional es enfética en sostener que el control de las reformas
constitucionales tnicamente comprende los aspectos for-
males, de conformidad con el articulo 241, numeral 2 de la
Constitucion, es decir, «sélo por vicios de procedimiento en
su formacién». Esta primera etapa del control se ve reflejada
en las sentencias C-753 de 1994, C-222 y C-387 de 1997,
C-543 de 1998 y C-487 de 2002.

En la sentencia C-222 de 1997, M.P, José Gregorio Her-
nandez Galindo, se decide la demanda presentada por Or-
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