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Resumen: Este articulo es uno de los resultados del proyecto de investigacion titulado
Reformismo constitucional. Tiene como tema central las 52 reformas que se han
efectuado a la Constitucidn Politica de Colombia hasta diciembre de 2019, y las
explica como un fendmeno de cardcter presidencial, circular y regresivo, que gira
siempre alrededor de los mismos puntos, y que, en lugar de ofrecer indices de progreso
constitucional ¢ institucional, conduce al establecimiento de una constitucién que
parece mas un c6digo o un reglamento constitucional diseiado desde la presidencia. Tres
recursos metodoldgicos fueron utilizados. En primer lugar, se trata de una investigacion
de cardcter documental, que trabajé con una muestra de 80 fallos de la Corte
Constitucional. En segundo término, se utilizé un método histérico reconstructivo
sobre las 52 enmiendas constitucionales aprobadas hasta ¢l momento. Finalmente,
fueron empleados métodos analiticos en dos escenarios: el derecho judicial colombiano
y la bibliografia especializada sobre el poder de reforma a las constituciones.

Palabras clave: Constitucién, poder de reforma, presidencialismo, circularidad,
regresion.

Abstract: This article is one of the results of the research project titled Constitutional
Reformism. Its main subject is the 52 reforms that have been carried out in the Political
Constitution of Colombia until December of 2019. It explains them as a presidential
nature phenomenon, circular and regressive, which always turns around the same
points. Instead of presenting any rates of constitutional or institutional progress, it
leads to establishing a Constitution that seems to be more like a constitutional code
or regulation designed from the Presidency. Three methodological resources were used.
Firstly, it is a documental investigation that worked the sample of 80 judgments of the
Constitutional Court. Secondly, a reconstructive historical method was used regarding
the 52 constitutional amendments adopted to date. Finally, analysis methods were used
in two scenarios: the Colombian court law and the specialized bibliography on the power
to reform the constitutions.

Keywords: Constitution, power to reform, presidentialism, circularity, regression.
Introduccién

Cuando se expidié la Constitucién Politica de Colombia en 1991, se
pensoé que se trataba de una constituciéon cuando menos semirrigida, es
decir, que contarfa con procedimientos agravados de reforma, que harfan
dificiles o dilatados los tramites encaminados a su modificacién. Sin
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embargo, los hechos indican lo contrario, pues a diciembre de 2019, tras
28 anos de vigencia, se han perfeccionado 52 reformas constitucionales.

Este articulo se ocupa de la serie de reformas introducidas a la
Constitucién Politica y las explica como un fendémeno de caricter
presidencial, circular y regresivo, que gira siempre alrededor de los mismos
puntos, y que, en lugar de ofrecer indices de progreso constitucional e
institucional, conduce al establecimiento de una Constitucién que parece
cada vez mas, un c6digo o un reglamento constitucional disefiado desde
la presidencia. Para desarrollar esa idea acontece en primer lugar una
presentacion del poder de reforma y de los mecanismos implementados
por la Constitucién de 1991. Efectuado lo anterior, se analiza del
conjunto de reformas constitucionales acontecidas en Colombia, para,
desde alli, explicitar la tesis de un reformismo presidencial, circular y
regresivo.

El poder de reforma y sus mecanismos en Colombia

Los libros de texto diferencian entre el poder constituyente, el poder
de reforma y los poderes constituidos. El primero se refiere al poder
o la fuerza que permite el establecimiento de las constituciones; el
segundo atiende a la fuerza institucionalizada que da lugar a las reformas,
modificaciones o enmiendas constitucionales, mientras que los poderes
constituidos estin relacionados con el conjunto de érganos, poderes,
instituciones y funciones dispuestas en una constitucion.

En su nocién més basica, el poder de reforma es una facultad
otorgada a un 6rgano constituido para que haga enmiendas o introduzca
modificaciones en una Constitucién. Un lugar comtn alrededor del
poder de reforma es el relacionado con la tensién existente entre el
constitucionalismo (de caricter contramayoritario, entendido como el
marco juridico que limita los poderes, incluyendo el poder de reformar
la Constitucién), y la democracia (genéricamente entendida como forma
de gobierno de cardcter mayoritario, radicada en el pueblo). La cuestiéon
de fondo estd en que el constitucionalismo es contramayoritario, en
el sentido que la Constitucién sustrae del proceso democratico, los
consensos de las mayorias alrededor de ciertos asuntos, como pueden serlo
la forma republicana de gobierno, la alternancia en el poder, la exigencia
y contenido de los derechos fundamentales y otros de similar dimension.
Se trata de lo que Ferrajoli llama “la esfera de lo indecidible”, referida “al
conjunto de principios que, en democracia, estin sustraidos a la voluntad

de las mayorias” :

De este modo, la Constitucién es una institucion que limita el poder
del gobierno y pone freno al deseo de los ciudadanos, usando como
instrumento la vigencia de normas obligatorias. Holmes considera que
constitucionalismo y democracia se apoyan mutuamente dentro de una
divisién intergeneracional del trabajo al afirmar que las decisiones de hoy
se toman con base en las decisiones previas del pasado, y precisa que
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“la democracia nunca es sencillamente el gobierno del pueblo, sino siempre es el
gobierno del pueblo por ciertos canales preestablecidos, de acuerdo con ciertos
procedimientos predeterminados, siguiendo ciertas normas electorales prefijadas
y sobre la base (para seguir un ejemplo revelador) de ciertos distritos electorales

trazados con anterioridad” 2.

Segun Holmes, “los muertos no pueden gobernar a los vivos, pero si

.. . . . 3
pueden facilitar el que los vivos se gobiernen a si mismos”

Lowenstein * sefala que la expresién “reforma constitucional” puede
ser entendida y trabajada en dos sentidos concurrentes: la reforma en
sentido formal, que se refiere a la #éenica por la cual se modifica el
texto de una constitucion politica, y la reforma en sentido material, que
corresponde al resultado del proceso de enmienda.

El resultado de las reformas constitucionales puede ser evaluado en dos
dimensiones: en la individual o sectorial de las distintas modificaciones,
como ocurrirfa, por e¢jemplo, al hacer el balance de las reformas
introducidas al funcionamiento del Congreso de la Reptblica; o en la
dimension estructural, al efectuar el balance de cémo ha quedado la
Constitucion Politica tras los multiples impactos que introducen las
reformas. En Colombia existen cuatro mecanismos de reforma, tres de
cardcter permanente, enumerados en el articulo 374 de la Constitucién,
y uno de cardcter transitorio, dispuesto bajo el modelo de la justicia
transicional. En todos los casos, las reformas deben transitar por el

Congreso de la Republica.

La reforma de la Constitucion por tramite ordinario ante el Congreso de la

Repiblica

En Colombiaalos actos reformatorios de la Constitucidn se los denomina
“actos legislativos”. A diciembre de 2019, habian sido aprobados 52 actos

legislativos, 46 por tramite ordinario ante Congreso, 5 por medio del

S

procedimiento legislativo especial para la paz” y uno por la via del

referendo constitucional ©.

El mecanismo ordinario por la via del Congreso se describe en
el articulo 375 de la Constitucion, y tiene los siguientes elementos
constitutivos: La iniciativa le corresponde al Gobierno, a diez miembros
del Congreso, el 20% de los concejales o los diputados, o al 5% de
los ciudadanos que conforman el censo electoral vigente. El trdmite se
desarrolla durante dos periodos ordinarios y consecutivos de sesiones
del Congreso (en tiempo comun, significa un ano), lo que implica la
realizacién de ocho debates parlamentarios, cuatro durante la primera
“vuelta” o periodo de sesiones, y otros cuatro durante la segunda “vuelta”.
Lanorma exige la realizacién de dos tipos de votaciones para la aprobacién
del proyecto. Durante la primera ronda de debates debe lograrse el voto
de la mayoria simple, mientras que para la segunda vuelta se requiere la
mayorifa absoluta. En materia de publicaciones, el procedimiento es mas
exigente que el de los proyectos de ley, pues, ademids de las publicaciones
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usuales por la Gaceta del Congreso, se debe publicar el proyecto dos veces
en el Diario Oficial al término de cada uno de los periodos de sesiones.
El trémite de las reformas constitucionales supone una deliberacién
seriay ponderada de las iniciativas’, por lo que no procede laacumulacién
de proyectos después del primer debate, la realizaciéon de sesiones
conjuntas en las comisiones, la citacién a sesiones extraordinarias del
Congreso, los mensajes de urgencia, ni hay lugar a la sancién presidencial
del proyecto aprobado por el Congreso, a pesar de haberse efectuado y

perfeccionado una objecion durante la presidencia de Juan Manuel Santos
8

La reforma de la Constitucion por referendo constitucional

El referendo es un mecanismo de participacion ciudadana que el articulo
3 de la Ley 134 de 1994 define como “la convocatoria que se hace al
pueblo para que apruebe o rechace un proyecto de norma juridica o
derogue o0 no una norma ya vigente”. El referendo se clasifica de muchas
maneras, se tienen los referendos aprobatorios y derogatorios, que pueden

ser del nivel legal, constitucional y territorial 9. Fl articulo 378 de la
Constitucién regula los referendos constitucionales y el procedimiento
fue implementado por las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015, que
flexibilizé algunas de sus reglas. Se trata de un mecanismo complejo,
pues implica el desarrollo de varias etapas en las que intervienen diversas
autoridades y el pueblo.

En su estructura bésica, el referendo tiene cuatro fases o etapas: la etapa
de lainiciativa, que puede ser gubernamental o popular, con participacién
del pueblo y de las autoridades electorales; la etapa legislativa, que
se desarrolla ante el Congreso de la Republica, que finaliza con la
expedicién de la ley que convoca al pueblo a manifestarse; la fase
jurisdiccional, que somete la ley de convocatoria al control automiético
por la Corte Constitucional; y la fase electoral, que involucra dos pasos:
la convocatoria para la votacién, que debe ser hecha por el presidente, y
la realizacién de las votaciones con participacién directa del pueblo. A
la fecha han sido expedidas tres leyes para la realizacién de referendos
constitucionales: la Ley 796 de 2003, declarada exequible por la Sentencia

C-551de 2003 10 ,dando lugar al Acto Legislativo 1 de 2004; la Ley 1327

de 2009, declarada inexequible por la Sentencia C-397 de 2010 ! ;yla

Ley 1354 de 2009, declarada inexequible por la Sentencia C-141 de 2010
12

La reforma de la Constitucién por medio de Asamblea Constituyente

Senala el articulo 376 de la Constitucién, que, mediante ley, “el Congreso
podra disponer que el pueblo en votacién popular decida si convoca
una Asamblea Constituyente”. De este modo, la tarea de reformar la
Constitucidn “se sustrae al Congreso o parlamento y se le entrega a un



Manuel Fernando Quinche Ramirez. Las reformas a la Constitucion. Presidencialismo, circularidad y regresion™

cuerpo u 6rgano especial que, generalmente, se denomina convencién o

, 13
asamblea constituyente”

La Asamblea Constituyente no figura entre los mecanismos de
participacién del articulo 103 de la Carta, pero se la prevé como
una modalidad de la consulta popular. La Corte Constitucional en la
Sentencia C-150 de 2015 sintetizé las ocho reglas basicas que rigen este
mecanismo de reforma: la competencia para su convocatoria corresponde
al Congreso, siendo “quien efectta la consulta”; la ley que dispone la
consulta, debe ser aprobada por la mayoria absoluta de una y otra cimara;
la mismaley debe indicar la competencia, el periodo y la composicién dela
asamblea constituyente; la Corte Constitucional tiene competencia para
efectuar el control sobre la ley que convoca a la asamblea constituyente
“solo por vicios de procedimiento en su formacién”; la convocatoria solo
procede si vota afirmativamente la tercera parte de los integrantes del
censo electoral; aprobada la convocatoria por el pueblo, los ciudadanos
deben elegir los miembros de la asamblea por voto directo y en acto
electoral auténomo; una vez elegida la asamblea, queda suspendido el
poder de reforma del que es titular el Congreso durante el término
asignado para cumplir su labor; y la asamblea tendra la competencia para
fijar su propio reglamento.

La reforma constitucional por procedimiento extraordinario o ‘fast track”

En marzo de 2012 el presidente Juan Manuel Santos inicié la
negociacion de un acuerdo de paz con miembros de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC), y suscribié el 26 de agosto de 2012
un Acuerdo General. Después de cuatro anos, el 24 de agosto de 2016, las
partes firmaron un Acuerdo Final con seis ejes tematicos, que fue sometido
al pueblo el 2 de octubre siguiente por medio de un plebiscito. E1 50,21%
de los sufragantes voté por el NO vy el 49,78% por el SI. De cara a esa
situacion, fue necesario implementar un didlogo publico que dio lugar a
cambios y ajustes al texto inicial, hasta que finalmente el 24 de noviembre
de 2016, se firmé en Bogota el Acuerdo Final para la Terminacion del
Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera.

La firma del Acuerdo Final condujo a la expedicién del Acto
Legislativo 1 de 2016, que establecié un procedimiento répido para la
expedicién de reformas constitucionales, leyes y decretos con fuerza de
ley, creando un cuarto mecanismo de reforma constitucional de cardcter
transitorio, regido por las siguientes reglas: la iniciativa de la reforma
corresponde exclusivamente al Gobierno Nacional y debe tener por
objeto la implementacién y desarrollo del Acuerdo Final; el proyecto
tendrd tramite preferencial y prelacion sobre cualquier otro; el titulo del
acto legislativo debe corresponder al contenido; el tramite se surtird en
una sola vuelta de cuatro debates y el trénsito entre el Senado y la Cidmara,
o viceversa, serd de ocho dias; para su aprobacién requiere mayoria
absoluta en la votacidn; podrd tramitarse en sesiones extraordinarias y
tales normas “tendran control automatico y tnico de constitucionalidad,
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posterior a su entrada en vigencia”, que se hard “solo por vicios de

14 con reduccién de términos hasta en

procedimiento en su formacién”
la tercera parte.
El Acto Legislativo 1 de 2016 fue sometido al control de la Corte

Constitucional, la que por medio de la Sentencia C-332 de 2017

b , declar6 la inexequibilidad de los literales h) y j) del articulo 1

que establecian que los proyectos de acto legislativo solo podian tener
modificaciones que contaran con el aval del Gobierno nacional.

Los periodos de las reformas a la Constitucion de 1991

Esta seccién hace un inventario y una sectorizacién del conjunto
de reformas introducidas a la Constituciéon de 1991, bajo dos
criterios fundamentales: los temas de las reformas y el origen o
el dominio presencial sobre las mismas. Atendiendo a los periodos
presidenciales, los datos muestran una curva ascendente, con los
siguientes resultados: durante el gobierno de César Gaviria Trujillo
(1990-1994), fueron expedidas tres reformas constitucionales; bajo el
mandato de Ernesto Samper Pizano (1994-1998) tuvieron suceso cuatro
enmiendas; cuando Andrés Pastrana Arango fue presidente (1998-2002)
aconteci6 la expedicion de siete actos legislativos; durante los dos periodos
presidenciales de Alvaro Uribe Vélez (2002-2006 y 2006-2010), fueron
expedidas quince reformas, ocho durante el primero y siete durante
el segundo; las dos presidencias de Juan Manuel Santos (2010-2014 y
2014-2018) trajeron consigo diecinueve enmiendas, nueve en el primer
periodo y las diez restantes en el segundo; y, finalmente, la presidencia de
Ivan Duque Marquez entre el 7 de agosto de 2018 y diciembre de 2019,
se han aprobado cinco reformas constitucionales. El anterior escenario
permite identificar cinco periodos o etapas en las reformas.

Primer periodo. Reformas de baja intensidad y de diverso origen

Este periodo dio lugar a diez enmiendas expedidas entre los anos 1993 y
2000 durante las presidencias de César Gaviria Trujillo, Ernesto Samper
Pizano y la mitad del periodo de Andrés Pastrana Arango. Se tratd
de modificaciones a normas singulares de la Constitucién Politica, que
produjeron impactos de baja intensidad.

En primer lugar se tienen tres reformas que eran necesarias o
convenientes: la del Acto Legislativo 2 de 1993, que introdujo una norma
transitoria a efectos de que el presidente Gaviria pudiese promulgar su
Plan Nacional de Desarrollo; la dispuesta en el Acto Legislativo 1 de 1997,
que restablecié la extradicién de nacionales colombianos, anteriormente
prohibida en 1991; y el Acto Legislativo 1 de 1999, que suprimié un
inciso del articulo 58 de la Constituciéon que establecia la expropiacién
sin indemnizacidn.

El segundo grupo de enmiendas son el punto de partida de tres
lineas temdticas, circulares y recurrentes, que se proyectan hasta hoy.
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En primer lugar, los Actos Legislativos 1 de 1993 y 1 de 1995, que
inauguran el conjunto de reformas relacionadas con el régimen territorial
y la centralizacién del manejo de los recursos publicos, dispusieron la
creacion del distrito especial, industrial y portuario de Barranquilla y la
modificacién del situado fiscal. La segunda linea tematica es la electoral,
que comienza con el Acto Legislativo 1 de 1996, la cual eliminé la facultad
del Consejo Nacional Electoral para la creaciéon de circunscripciones
electorales territoriales. Finalmente, y como tercer punto de partida de
recurrente, se tiene el Acto Legislativo 1 de 1993, que regularizé el manejo
de las suplencias en el Congreso, dando asi inicio a las sucesivas reformas
al régimen de esa corporacion.

Las otras reformas del periodo son particulares. De un lado se tiene el
intrascendente Acto Legislativo 1 de 2000 que modific6 el nombre de la
capital de la Republica de “Santa Fe de Bogota” al de “Bogota”, y del otro,
el Acto Legislativo 2 de 1995, que efectué una adicién al articulo 121 dela
Constitucion Politica sobre fuero militar, que permitié que los tribunales
militares estén integrados “por miembros de la fuerza ptblica en servicio
activo”, en contra de lo que habia sido dispuesto por la Sentencia C-141

de 1995.

Segundo periodo. Inicio del dominio presidencial sobre el poder de reforma.
Reformas de alta intensidad, en la agenda de un referendo fallido

La segunda etapa va del afio 2000 al 2010 y presenta cuatro sucesos
notorios que fijan el curso de las enmiendas: la derrota del referendo
constitucional multitemético promovido por el presidente Uribe; el
establecimiento de la reeleccion presidencial inmediata; la expedicién de
reformas dos reformas temdticas de alta intensidad; y la introduccién
del juicio de sustitucién, formulado como mecanismo de control que
respondia a la politica gubernamental de reformismo sucesivo.

El proyecto de ley sobre el referendo constitucional fue radicado por el
presidente Uribe. El Congreso expidié la Ley 796 de 2003, convocando
a un referendo que proyectaba reformar 18 normas constitucionales.
La Corte Constitucional, mediante Sentencia C-551 de 2003, redujo el
texto a 16 iniciativas, y, finalmente, el pueblo aprobé una sola reforma,
la del articulo 122 de la Constitucién Politica. Si bien el referendo fue
derrotado en las urnas, la mayoria de esas iniciativas fueron transformadas
en enmiendas constitucionales sucesivas.

La primera reforma de alta intensidad introdujo el Sistema General
de Participaciones, un mecanismo que afect6 la descentralizacién y
concentré las decisiones sobre el reparto del Presupuesto General de
la Nacién en manos del presidente y del Departamento Nacional
de Planeacién. En adelante, los dineros de las entidades territoriales,
especialmente de los departamentos, fue decidido desde Bogotd. El
sistema fue creado por el presidente Pastrana, por medio del Acto
Legislativo 1 de 2001, que se fortalecié por el Acto Legislativo 4 de 2007
expedido durante la presidencia de Alvaro Uribe.
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Aquel tiempo inaugura la prictica de introducir reformas politicas.
La primera de ellas estd contenida en el Acto Legislativo 1 de 2003,
que, recogiendo numerosos enunciados del referendo fallido, modificé el
sistema electoral, el régimen de partidos, el funcionamiento del Congreso,
con elementos novedosos como las bancadas, el umbral electoral, la cifra
repartidora y la lista tinica partidista con voto preferente. El cambio més
signiﬁcativo se encuentra en un parégrafo transitorio, que permiti(') el
nacimiento de nuevos partidos politicos. La segunda reforma politica
fue vertida en el Acto Legislativo 1 de 2009 que introdujo nuevas
modificaciones al Congreso y al régimen electoral, al adoptar mecanismos
de disciplina y correccién, como la “silla vacia”.

La reeleccidn presidencial fue establecida por el Acto Legislativo 2 de
2004, siendo desmontada once anos después por el Acto Legislativo 2 de
2015 sobre el “equilibrio de poderes”. Este consigné tres reglas basicas:
la prohibicién de la reeleccién presidencial; la prohibicién de reeleccion
en los cargos de magistrado de las altas cortes, de la Comisiéon Nacional
de Disciplina Judicial, de los miembros del Consejo Nacional Electoral,
Fiscal General de la Nacién, Procurador General de la Nacién, Defensor
del Pueblo, Contralor General de la Republica y Registrador Nacional del
Estado Civil; y una cldusula de seguridad de acuerdo con la cual solo se
puede reestablecer la reeleccion del presidente por medio de referendo o
de asamblea constituyente.

Este segundo periodo de reformas abordé el tema de los derechos.

Inicialmente por medio del Acto Legislativo 2 de 2003 16, que contuvo
el “Estatuto antiterrorista”, dispuso tres medidas bésicas: la eliminacién
de la reserva judicial respecto de la libertad personal, la inviolabilidad
de las comunicaciones y la inviolabilidad del domicilio; la fijacién del
empadronamiento; y la constitucién de cuerpos de policia judicial con
personal del ejército. La segunda incursién tuvo que ver con el régimen
de pensiones, modificado por el Acto Legislativo 1 de 2005. En tercer
lugar, estd la afectacién de la carrera administrativa efectuada por el Acto
Legislativo 1 de 2008, que adicionaba un paragrafo transitorio al articulo
125 de la Constitucién, eliminando temporalmente el concurso publico
en beneficio de quienes ocupaban los cargos de modo provisional. La
enmienda fue declarada inexequible por la Corte Constitucional ', lo
que no impidié que tres anos mds tarde se reactivara por medio del Acto
Legislativo 4 de 2011 18 Puede ser también resefiada aqui la expedicién
del Acto Legislativo 2 de 2009, sobre consumo de sustancias sicoactivas,
considerada por algunos como una afectacién del derecho ala autonomia.

Tercer periodo. Las reformas de cardcter mixto

La llegada a la presidencia de Juan Manuel Santos dio lugar a numerosas
reformas de cardcter mixto. Un primer grupo de reformas regresivas
comienza con la expedicién del Acto Legislativo 1 de 2011, una enmienda
muy grave que suprimia el conflicto de intereses de los parlamentarios
en el trdmite y aprobacién de proyectos de reforma constitucional
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que los favorecieran, lo que fue declarado inexequible por la Corte
Constitucional . En segundo lugar se tiene el Acto Legislativo 5 de
2011, que aument6 el poder del presidente sobre los recursos publicos,
mediante la creacién del Sistema General de Regalias, otra metodologia
que centraliza en Bogotd el manejo de los recursos de las regiones, bajo el
lema de la educacién, la ciencia y la tecnologia.

Los derechos también fueron reformados en ese periodo. Como fue
mencionado, se expidié el Acto Legislativo 4 de 2011, que intentd
neutralizar por segunda vez la carrera administrativa. Igualmente, fue
expedido el Acto Legislativo 3 de 2011, que contiene una regresiéon
potencial sobre los derechos sociales, al establecer el “incidente de impacto
fiscal”, que consiste en un procedimiento que erosiona el cumplimiento
de las condenas judiciales originadas en la violacidén de derechos sociales.

Dos reformas pueden ser calificadas como benignas y de cardcter
progresivo. La primera se encuentra en el Acto Legislativo 1 de 2013,
que, después de varios intentos, definié el régimen de representacién
en la Cdmara de Representantes. La segunda enmienda es la del Acto
Legislativo 2 de 2015, llamada “equilibrio de poderes”, que por primera
vez efectuaba una reforma a la justicia. Se traté de una modificaciéon
amplia que involucré mas de veinte normas constitucionales, cuyos temas
centrales fueron: la supresién de la reeleccion presidencial; la supresion
de la reeleccion en otros altos cargos publicos; la eliminacién temporal de
la “puerta giratoria”, es decir, de la prictica que permite a los magistrados
pasar de un alto tribunal a otro; la supresién del Consejo Superior de la
Judicatura, creando dos 6rganos nuevos que asumirian sus funciones; la
creacion de la Comision de Aforados; la reconfiguracion de la Defensoria
del Pueblo; y el establecimiento de convocatorias publicas y regladas para
ocupar cargos publicos, especialmente los de magistrados de altas cortes.
Los elementos centrales de esta reforma fueron declarados inexequibles

por las Sentencias C-285 de 2016*° y C-373 de 20162
Cuarto periodo. Las reformas de la transicion y del acuerdo de paz

Las reformas de la transicién fueron la siguientes: el Acto Legislativo
1 de 2012, modificatorio del articulo 22 de la Constitucién, también
llamado “Marco juridico para la paz”, que preveia el establecimiento
de instrumentos de justicia transicional aplicables a grupos armados al
margen de la ley que se desmovilizaran en el marco de un acuerdo de paz,
concurrente con la expedicion de una ley estatutaria que garantizaria, en
la mayor medida posible, la realizacién de los derechos de las victimas,
y la creacién de una Comision de la Verdad. También fueron expedidas
dos enmiendas relacionadas con el fuero militar. La primera con el Acto
Legislativo 2 de 2012, declarado inexequible por la Corte Constitucional,
y el Acto Legislativo 1 de 2015, que adicion6 un segmento al articulo
221 de la Constitucion, de acuerdo con el cual se aplicarfan las normas
y principios del Derecho Internacional Humanitario en la investigacién
y juzgamiento de las conductas de los miembros de la fuerza publica, en
relacién con el conflicto armado,.
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El segundo bloque estd conformado por las reformas que permitieron
la implementacién del acuerdo de paz. El punto de partida fue el Acto
Legislativo 1 de 2016, que introdujo el “procedimiento legislativo especial
para la paz”, también llamado fast track, que permiti6 la expedicién de

cinco reformas constitucionales: el Acto Legislativo 1 de 2017, que cred

el Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y No Repeticién 22

; el Acto Legislativo 2 de 2017, que adiciond un articulo transitorio a
la Constitucién en un esfuerzo por “blindar” el Acuerdo Final; el Acto
Legislativo 3 de 2018, que desarroll6 el componente de reintegracion de
los antiguos miembros de las FARC al permitir la creacién de un nuevo
partido politico con representacién en el Congreso durante dos periodos;
el Acto Legislativo 4 de 2017, que introdujo modificaciones en el Sistema
General de Regalias al destinar de recursos para implementar el Acuerdo
Final durante 20 anos; y el Acto Legislativo 5 de 2017, que reiter el
monopolio estatal de las armas, en un intento por impedir el crecimiento
y la institucionalizacién del paramilitarismo en Colombia.

Quinto periodo. Las reformas posteriores a la transicién y al proceso de paz

La quinta etapa de reformas se despliega desde 2018, que comprende el
tltimo afio de gobierno de Juan Manuel Santos y los dos primeros de
Ivan Duque. Se caracteriza por el regreso a las reformas de baja intensidad
y diverso origen. Dos de las reformas consistieron en la transformacién
de algunas entidades territoriales, que dejaron de ser municipios para
convertirse en distritos. De este modo, el Acto Legislativo 2 de
2018, “organizé” a Buenaventura y Tumaco, como distritos especiales,
industriales, portuarios, biodiversos y ecoturisticos, mientras que el Acto
Legislativo 1 de 2019 “organizé” también a Barrancabermeja como
distrito especial portuario, diverso, industrial y turistico.

Otras dos de las enmiendas tienen relacién con el régimen penal. En
primer lugar, el Acto Legislativo 1 de 2018, que modificé el régimen de
la Sala de Casacién Penal de la Corte Suprema de Justicia al crear la
Sala Especial de Instruccion y la Sala Especial de Primera Instancia, a las
que les correspondi6 la investigacion, la acusacion vy el juzgamiento de
los delitos cometidos por los miembros del Congreso de la Republica.
También fue expedido el Acto Legislativo 2 de 2019, que adicion6 un
inciso y un pardgrafo al numeral 17 del articulo 150 de la Constitucién,
que elimina la posibilidad de amnistia o de indulto para los delitos de
secuestro y los relacionados con la fabricacién, el trafico o el porte de
sustancias estupefacientes. Finalmente, se tienen el Acto Legislativo 3 de
2019, que estableci6 una segunda jornada electoral cuando el candidato
a la Alcaldia Mayor de Bogot4 no obtenga mds del 50% de la votacion; y
el Acto Legislativo 4 de 2019, que modificé el régimen de la Contraloria
General de la Republica.
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El caricter presidencialista, circular y regresivo de las
reformas constitucionales

A continuacién, se explicita que la mayoria de las reformas introducidas
a la Constitucién son de dominio presidencial (como consecuencia del
hiperpresidencialismo colombiano). Son circulares, pues no es que se
reforme mucho, sino que siempre se reforma lo mismo; y que parte de
ellas, tienen efectos regresivos.

El hiperpresidencialismo y la apropiacion del poder de reforma

El régimen presidencial fue instalado en todos los paises de América
Latina, asumiendo rasgos propios y extremos. Nino describe su presencia
en las constituciones de los paises latinoamericanos a lo largo del siglo
XX 23 y Marquardt la registra también dentro de la “nueva ola” de
constituciones de los afios 90 y de comienzos del siglo XXI **. Sin
embargo, las practicas locales, condujeron al hiperpresidencialismo como
manifestaciéon deformada del sistema presidencial, que, como dice la
Corte Constitucional,

“en unas ocasiones, llega a los extremos de la dictadura y en otras oportunidades
equivale a un acentuado predominio del poder ¢jecutivo sobre los otros
dos poderes, forjado con fundamento en una concentracidén de funciones
que, primordialmente, afecta al drgano legislativo y logra alterar el equilibrio
pretendido mediante la inclusién del principio de separacién de poderes en las

constituciones” %

que es justamente lo que ha acontecido alrededor de las reformas
constitucionales.

Una caracteristica comun de la mayoria de esos actos legislativos en
Colombia es que la iniciativa proviene del presidente de la Republica, y
que el tridmite y aprobacion corresponde a los miembros de su partido,
o a la coalicién de partidos que lo apoyan. En términos mds simples,
el poder constituyente ha venido operando a iniciativa del presidente y
se desarrolla por “los congresistas del presidente”, quienes aprueban sus
iniciativas, llegando al extremo de someter una reforma constitucional a
la sancién del presidente en 2012 2

El dominio presidencial sobre las enmiendas constitucionales en
Colombia fue especialmente sensible durante el segundo, el tercer y el
cuarto periodo de las reformas. El segundo periodo reformista ofrece un
panorama explicito de apropiacién presidencial del poder de reforma.
Basta con atender al referendo constitucional del presidente Uribe,
derrotado en las urnas en 2003, cuyas materias se convirtieron en el
insumo principal de las reformas constitucionales posteriores, como se
describe a continuacién.

El punto de partida esta en la Ley 796 de 2003que convoc a un
referendo constitucional multitematico y dio lugar al Acto Legislativo
1 de 2004. Los ciudadanos unicamente aprobaron la pregunta 1 del
temario, que reformaba el articulo 122 de la Constitucion, relacionado
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con la “pérdida de derechos politicos” de los congresistas. En lo sucesivo, el
esfuerzo presidencial se encaminaria al trdmite y aprobacién de reformas
constitucionales, que “rescatarfan” las materias hundidas por la votacién
popular.

Los Actos Legislativos 1 de 2003y 1 de 2009 contienen las dos reformas
politicas radicadas por el presidente Uribe y aprobadas por la coalicién
que lo apoyaba. Las mismas, reprodujeron o redescribieron los temas e
instituciones que estaban contenidas en las preguntas 6 y 15 del proyecto
de referendo, tales como el umbral electoral, la lista unica partidista, la
cifra repartidora, la financiacién de las campanas y los requisitos para la
creacion y reconocimiento de nuevos partidos politicos, entre otros temas
concurrentes.

Otro tanto puede decirse de los Actos Legislativos 2 y 3 de 2005,
que modificaron de modo fallido el articulo 176 de la Constitucién
que establece el régimen electoral de la Cdmara de Representantes,
determinando las circunscripciones que permiten su configuracién. Alli
se prevefa la existencia de la circunscripcién electoral especial para
colombianos residentes en el exterior, asunto que fue regulado por esas dos
enmiendas constitucionales y que figuraba en la pregunta 6 del proyecto
de referendo de origen presidencial.

La reforma contenida en el Acto Legislativo 1 de 2005 sobre pensiones
también habia sido derrotada en la votacién del referendo. Por medio de
ella, se puso un tope a las pensiones, se mantuvo el régimen especial del
ejército y se eliminaron algunos de los componentes del ingreso base de
liquidacién (IBL) para pensién, afectando a las personas corrientes. Esa
iniciativa se encontraba en la pregunta 8 de la Ley 796 de 2003.

También debe incluirse dentro de la agenda de reformas
constitucionales disenadas desde el referendo fallido, la modificacién del
Sistema General de Participaciones, hecha por el Acto Legislativo 4 de
2007, que, bajo la excusa de priorizar los recursos destinados a la salud,
la educacién y los servicios ptblicos acrecent6 el dominio presidencial
sobre los recursos publicos de modo analogo a como habia sido planteado
bajo la misma excusa en las preguntas 12 y 13 del refrendo fallido.
Finalmente, y dentro de la misma agenda, se registra el Acto Legislativo 2
de 2009, que reformé el articulo 49 de la Constitucién Politica, previendo
el establecimiento de medidas y tratamientos administrativos de orden
pedagégico, profildctico o terapéutico” para las personas que consuman
sustancias estupefacientes, que recogi6 la pregunta 16 del proyecto de
referendo.

Durante el periodo del presidente Uribe, en un escenario distinto al de
las preguntas del referendo, también deben considerarse como reformas
de dominio presidencial las enmiendas contenidas en el Acto Legislativo 2
de 2003, que contuvo el “Estatuto Antiterrorista”; la del Acto Legislativo
2 de 2007, que introducia una modificacién estructural al régimen
territorial, creando seis nuevos distritos especiales; y la enmienda del Acto
Legislativo 1 de 2008, que intent6 suprimir o afectar intensamente el
régimen de carrera administrativa.
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El dominio presidencial sobre el poder de reforma continué con
Juan Manuel Santos, quien llegd al exceso de efectuar “objeciones
presidenciales” a los actos reformatorios de la Constitucién. El caso
fue el siguiente: en junio de 2012, el Congreso aprobd en twltimo
debate el Proyecto de Acto Legislativo 007/11 Senado, 143/11 Cdmara,
acumulado, de origen presidencial, que contenia “la reforma a la justicia”.
Sin embargo, laaprobacién del proyecto desperté la resistencia de muchos
sectores, incluido el propio presidente, quien, en un acto extremo,
formulé una “Objecién de inconveniencia general”, como si se tratara
de un proyecto de ley, actuacién que impidié la vigencia del acto
legislativo. Si bien el efecto fue “bueno”, constituye una prueba del
dominio presidencial sobre el poder de reforma.

El dominio presidencial sobre las reformas tuvo un uso mas benigno
en lo relacionado con la iniciativa, el desarrollo y la implementacién
de proceso de paz, mediante la regulacién del procedimiento legislativo
especial para la paz.

La circularidad en el ejercicio del poder de reforma a la Constitucion

Acontece una circularidad temdtica de las reformas constitucionales, pues
se ocupan recurrentemente de los mismos temas sin el éxito pregonado
al momento de su radicacién. Son cinco las materias e instituciones
que son el objeto circular y recurrente de la mayoria de las reformas
constitucionales: el manejo y distribucién de los recursos publicos; la
conformaciény funcionamiento del Congreso de la Republica; el régimen
electoral colombiano; el régimen penal, incluyendo dentro del mismo, las
modificaciones introducidas a la Fiscalia General de la Nacién y la justicia
penal militar; y los derechos de los ciudadanos.

El'manejo y la distribucién de los recursos piiblicos

Este ha sido el objeto central en ocho reformas constitucionales. Las
normas mds interferidas del segmento son los articulos 328 y 356 de
la Constitucién sobre distritos especiales; los articulos 356 y 357, que
prevén el régimen del Sistema General de Participaciones; y los articulos
360y 361 que regulan el Sistema General de Regalias.

El primer grupo de reformas se refiere a la creacién de distritos
especiales y estd comprendido por el Acto Legislativo 1 de 1993, que
cred el Distrito especial, industrial y portuario de Barranquilla; el
Acto Legislativo 2 de 2007, que, aunque fue declarado inexequible,
creaba los distritos de Buenaventura, Tumaco, Tunja, Popayén, Turbo y
Cucuta; el Acto Legislativo 2 de 2018, que “organizé” a Buenaventura
y Tumaco como distritos especiales, industriales, portuarios, biodiversos
y ecoturisticos; y el Acto Legislativo 1 de 2019, que “organizé” a
Barrancabermeja como distrito especial, portuario, biodiverso, industrial
y turistico.
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El segundo grupo modificé el manejo y distribucion los recursos
publicos, lo que concentré el poder de decisién en la Presidencia de la
Reptblica, el Departamento Nacional de Planeacién y otras entidades
dependientes de aquellas. En dicho escenario fueron emitidas cuatro
reformas constitucionales. En primer lugar, el Acto Legislativo 1 de 1995,
expedido durante la administracién Samper, que modificé las reglas de
asignacion del situado fiscal.

Durante el Gobierno del presidente Pastrana se expidié el Acto
Legislativo 01 de 2001, que reformé los articulos 356 y 357 de la
Constituciéon Politica al crear el Sistema General de Participaciones
(SGP), que unificé los recursos del situado fiscal y las participaciones
municipales, lo que flexibilizd los criterios de reparto y atribuyé a
la ley la determinacién y concrecién de los criterios y montos de
reparto, finalmente dispuestos en la Ley 715 de 2001. Tales normas
constitucionales serfan reformadas por el Acto Legislativo 4 de 2007,
adicionando un texto que le permiti6 al presidente Uribe definir “una
estrategia de monitoreo, seguimiento y control integral al gasto ejecutado
por las entidades territoriales con recursos del Sistema General de
Participaciones, para asegurar el cumplimiento de metas de cobertura y
calidad”, lo que dio lugar al Decreto Ley 28 de 2008.

La séptima enmienda corresponde a expedicién del Acto Legislativo
05 de 2011, que suprimi6 el Fondo Nacional de Regalias y dio lugar
al Sistema General de Regalias, que continué la centralizacién en el
manejo de los recursos publicos, esta vez, provenientes de las reglarias.
Finalmente se registra la emisién del Acto Legislativo 4 de 2017, que
introdujo modificaciones al mismo Sistema con el fin de asegurar los
recursos necesarios para la implementacién del acuerdo de paz.

La conformacion y manejo del Congreso de la Reptiblica

La circularidad también se evidencia con el Congreso de la Republica,
que ha sido objeto de cuando menos once reformas constitucionales. La
primera de ellas fue consignada en el Acto Legislativo 3 de 1993, que
modificé los articulos 134 y 261 de la Constitucion Politica en la idea de
contrarrestar algunas malas practicas, al determinar el régimen de las faltas
temporales o absolutas y precisando que los casos de licencia temporal, de
incapacidad y de calamidad, debian ser aprobados por la mesa directiva de
la respectiva corporacion.

La segunda enmienda, que es la de mayor trascendencia, corresponde
al Acto Legislativo 1 de 2003, de Reforma Politica, que, como se dijo,
introdujo el régimen de bancadas desarrollado por la Ley 974 de 2005.
Este acto modificé el periodo del Secretario General de cada cdmara,
dispuso una regla relacionada con el trdmite de los proyectos de ley y
modificé el articulo 161 de la Carta al constitucionalizar las comisiones
accidentales de conciliacién. En tercer lugar, se tiene el Acto Legislativo 1
de 2004, ya mencionado, que fue el resultado del referendo constitucional
de ese ano.
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Mencién especial merecen las cuatro reformas efectuadas al articulo
176, que regula la conformacién de la Cdmara de Representantes
alrededor de la circunscripcion electoral especial de colombianos
residentes en el exterior. Durante la administracién de Uribe se
tramitaron los Actos Legislativos 2 de 2005 y 3 de 2005, que condujeron
a la declaratoria de inexequiblidad de la norma que posibilitaba dicha

eleccidén 2 . Posteriormente, y bajo la administracién Santos, fue expedido
el Acto Legislativo 1 de 2013 que modificé por tercera vez el articulo 176
dela Constitucién, que fue nuevamente reformado por medio del articulo
6 del Acto Legislativo 2 de 2015 y establece la norma hoy vigente.

Como séptima reforma al Congreso figura el Acto Legislativo 1 de
2007, que modificé el articulo 135 de la Constitucién, extendiendo la
mocién de censura de los ministros, alos superintendentes y los directores
administrativos, asi como alos secretarios de los despachos del gobernador
y del alcalde, cambiando también los porcentajes de votacién para su
decreto. La octava enmienda estd contenida en el Acto Legislativo 1
de 2009, que fue la segunda reforma politica del presidente Uribe, que
introdujo cuatro modificaciones: enumer6 los delitos que impiden la
inscripcién como candidatos a cargos de eleccién popular; dispuso que el
voto de los miembros de las corporaciones publicas de eleccién popular
“ser4 nominal y publico, excepto en los casos que determine la ley” *;
precisé los casos de reemplazos en el Congreso; y como asunto novedoso,
constitucionalizé el “lobby” o cabildeo, disponiendo que el ¢jercicio del
cabildeo serd reglamentado mediante ley.

En noveno lugar se encuentra el Acto Legislativo 1 de 2011 que
suprimfa el conflicto de intereses de los parlamentarios como causal

de perdida de investidura, declarado inexequible * . Como décima
intervencion en el régimen del Congreso, figura el Acto Legislativo 2 de
2015 de equilibrio de poderes, que trafa bésicamente tres modificaciones:
la tercera intervencién al articulo 134 de la Constitucidn, sobre las
suplencias en el Congreso; la creacién de la Comisién de Aforados; y la
determinacién de las competencias de dicha Comisién, en la Cdmara y
en el Senado, normas que fueron declaradas inexequibles por la Sentencia

C-373de 2016 .

Finalmente se cuenta con el Acto Legislativo 3 de 2017, expedido
en desarrollo del proceso de paz, que dispuso la creacién de cinco
curules nuevas tanto en la Cdmara de Representantes como en el
Senado de la Republica, para antiguos miembros de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC), durante dos cuatrienios.

El végimen electoral colombiano

Las reformas al Congreso concurrieron en buena parte, con las
modificaciones al régimen electoral colombiano, que cuenta con un total
de trece enmiendas. La primera estd contenida en el Acto Legislativo 3
de 1993, ya mencionado, que modificé el manejo de las faltas absolutas
o temporales de los miembros del Congreso. En segundo lugar, el Acto
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Legislativo 1 de 1996, que intervino el articulo 299 sobre las Asambleas
Departamentales, norma que serd nuevamente modificada por el articulo
2 del Acto Legislativo 2 de 2002. Alli se dispuso que las Asambleas
Departamentales estarfan conformadas por entre 7 y 31 miembros y
que su régimen de inhabilidades no podra ser menos estricto al de los
Congresistas. La tercera enmienda se consigné el Acto Legislativo 2 de
2002, que modificé los articulos 299, 303, 312, 314, 318 y 323 de la
Constitucion, unificando el periodo de gobernadores, alcaldes, concejales
y diputados.

Un afio después seria expedido el Acto Legislativo 1 de 2003 de reforma
politica, que es la cuarta enmienda electoral, la mas intensa y la de mayores

consecuencias >*, cuyos elementos centrales ya fueron mencionados. La
quinta reforma trajo consigo la reeleccién presidencial por medio del
Acto Legislativo 2 de 2004, que desarticulé la estructura funcional de
la Constitucién de 1991, al impedir la alternancia en el poder como
elemento central de la democracia. La Corte Constitucional declaré
exequible dicha enmienda por medio de la Sentencia C-1040 de 2005 *.

En sexto y séptimo lugar se tienen dos reformas mencionadas
anteriormente, como son los Actos Legislativos 2 de 2005 y 3 de 2005,
modificatorios del articulo 176 de la Constitucidn, que, como se advirtid,
regularon la eleccién de los miembros de la Cdmara de Representantes
por circunscripciones electorales territoriales y especiales, modificando
el nimero de habitantes que sirve como referencia para determinar
el nimero de curules que le corresponde a cada distrito electoral, y
estableciendo las reglas necesarias para asignar la curul perteneciente a los
ciudadanos colombianos residentes en el exterior.

Como octava enmienda de contenido electoral se tiene el Acto
Legislativo 3 de 2007, que modificé el articulo 323 de la Constitucién
relacionado con la conformacién del Concejo de Bogotd, Distrito
Capital. El nuevo enunciado qued6 asi: “El Concejo Distrital se
compondr4 de cuarentay cinco (45) concejales”. La novena modificacion
fue dispuesta en el Acto Legislativo 1 de 2009, que contuvo la segunda
“reforma politica” de Uribe, ya referida.

La reforma ntimero diez registra la expedicion del Acto Legislativo 1
de 2013, que modificé por tercera vez el articulo 176 de la Constitucién,
sobre la Cdmara de Representantes. Dos anos después serfa expedida la
undécima reforma, dispuesta en el Acto Legislativo 2 de 2015, sobre
el equilibrio de poderes, que introdujo numerosos cambios en materia
electoral. Dentro de los cambios mas relevantes se encuentran la creacién
de una nueva curul en el Senado, la Cdmara de Representantes, la
Asamblea Departamental, el Concejo Distrital y el Concejo Municipal
para el candidato que siga en votos a quien la autoridad electoral declare
elegido en el cargo de presidente y vicepresidente de la Republica,
gobernador de departamento, alcalde distrital y alcalde municipal;
la imposibilidad de reemplazar en el Congreso a quienes renuncien
habiendo sido vinculados formalmente a procesos penales, ni las
faltas temporales de aquellos contra quienes se profiera medida de
aseguramiento dentro de los respectivos procesos; la supresion de la
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reeleccion presidencial; asi como modificaciones en normas relacionadas
con lainscripcion de las listas de candidatos de los partidos y movimientos
politicos.

La reforma doce fue consignada en el Acto Legislativo 3 de
2017, expedido por la via del fast track, que dispuso la creacién e
institucionalizacién del partido Fuerza Alternativa Revolucionaria del
Comiun (FARC), junto con la creacién de cinco curules en la Cdmara
de Representantes y en el Senado de la Republica, para los periodos
2018-2022 y 2022-2026. Finalmente se expidi6 la enmienda niimero
trece, contenida en el Acto Legislativo 3 de 2019, que estableci6 la doble
vuelta para la eleccién del alcalde de Bogota D.C.

Elrégimen penal

El cuarto nucleo de reformas recurrentesyy circulares es el que corresponde
al régimen penal, que comprende la justicia penal ordinaria y la penal
militar. Este escenario cuenta con diez modificaciones correspondientes
a tres grupos: las reformas a la justicia penal militar, a la Fiscalia General
de la Nacién y otras reformas penales de diversa especie.

La justicia penal militar ha sido objeto de tres modificaciones. La
primera estd consignada en el Acto Legislativo 2 de 1995, que, como
se dijo anteriormente, reformé el articulo 221 de la Constitucion,
permitiendo que los tribunales militares sean conformados por miembros
de la fuerza publica en servicio activo. La segunda enmienda corresponde
al Acto Legislativo 2 de 2012, que introdujo modificaciones al fuero
militar, que dificultaban la investigacién y el juzgamiento de los miembros
de la fuerza publica, por lo que fue declarada inexequible por la Sentencia
C-740 de 2013, Finalmente, el Acto Legislativo 1 de 2015fue expedido,
hoy vigente, que hizo dos cosas: afirmar que la justicia penal militar
es independiente del mando de la fuerza publica, y disponer que se
apliquen las normasy principios del Derecho Internacional Humanitario
respecto de las conductas punibles de los miembros de la fuerza piblica
relacionadas con el conflicto armado.

El régimen de la Fiscalia General de la Nacién se ha modificado
en cuatro ocasiones. En primer lugar, figura el Acto Legislativo 3 de
2002, que estableci6 el “Nuevo sistema de indagacidn, investigacién y
juzgamiento penal” o simplemente el “nuevo sistema acusatorio”. Dicha
enmienda modific y adecué las funciones de la Fiscalia y del fiscal
general de la nacidn, establecid el principio de oportunidad y cre6 una
comision que disefaria las normas de implementacion del nuevo sistema.
Un afio después seria expedido el Estatuto Antiterrorista por medio del
Acto Legislativo 2 de 2003, que en el articulo 4 otorgaba funciones
de policia judicial a los miembros de las fuerzas armadas, para que
fuesen ejercidas sobre las personas corrientes. La tercera reforma, el Acto
Legislativo 6 de 2011, introdujo un pardgrafo nuevo al articulo 250
de la Constitucién, que permite la promocion de la accién penal por
particulares, lo que fue implementado por la Ley 1826. Adicionalmente,
el articulo 3 modific6 las competencias del fiscal general, disponiendo
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que, en el caso de los funcionarios aforados, pueda actuar por intermedio
del vicefiscal general y de los fiscales delegados ante la Corte Suprema
de Justicia. El Acto Legislativo 2 de 2015 sobre equilibrio de poderes
materializaria la cuarta reforma constitucional al regular asuntos como
la prohibicién de reeleccion del fiscal general y de otros funcionarios y
la creacién de la Comisién de Aforados, dispuesta por el nuevo articulo
178 A, que se encargaria de investigar y acusar al Fiscal General, declarada
inexequible por la Sentencia C-373 de 2016 de la Corte Constitucional.

Finalmente, se tienen tres reformas efectuadas a materias especificas.
La primera estd contenida en el Acto Legislativo 1 de 1997, que
modificé el articulo 35 de la Constitucién, que prohibia la extradicién
de colombianos. El nuevo enunciado senala que “La extradicion se podrd
solicitar, conceder u ofrecer de acuerdo con los tratados publicos y, en su
defecto, conlaley”. La segunda reforma es muy importante, pues contiene
el reconocimiento de Colombia ante la jurisdiccion de la Corte Penal
Internacional, efectuado por medio del Acto Legislativo 2 de 2001. El
Estatuto de Roma fue adoptado en esa ciudad el 17 de julio de 1998,
siendo incorporado al sistema interno por la Ley 742 de 2002. La tltima
enmienda del régimen penal, corresponde al Acto Legislativo 1 de 2018,
que cred la Sala Especial de Instruccién y la Sala Especial de Primera
Instancia de la Corte Suprema de Justicia, asignandoles competencia para
lainvestigacion, la acusacién y el juzgamiento de los delitos cometidos por
los miembros del Congreso de la Republica.

Los derechos de las personas

Es posible identificar seis reformas constitucionales que introdujeron
modificaciones en los derechos de las personas corrientes. Si bien
la mayoria de ellas fueron declaradas inexequibles por la Corte
Constitucional, es muy significativo que el Congreso de la Republica haya
tramitado y aprobado la afectacién de numerosos derechos.

La primera y mds potente de esas reformas fue el ya citado Acto
Legislativo 2 de 2003, que contiene el Estatuto Antiterrorista del
presidente Uribe, por el que se volvia a las épocas del estado de sitio de
la Constitucion de 1886, suprimiendo la efectividad de las garantias de la
reserva legal y la reserva judicial respecto de los derechos fundamentales
a la libertad personal, la libertad de locomocién, la inviolabilidad de la
persona, del domicilio y de las comunicaciones. La segunda afectacién
de los derechos se materializé en el Acto Legislativo 1 de 2005, que,
si bien incluyé como aspecto positivo imponer un tope a las pensiones
de hasta 25 salarios minimos, eliminé la mesada pensional 14, mantuvo
como tnico régimen especial de la fuerza publica y suprimi los regimenes
pensionales especiales, exceptuados y de transicion a partir del 31 de julio
de 2010.

En tercer y cuarto lugar se encuentran los Actos Legislativos 1 de 2008
y 4 de 2011, ambos declarados inexequibles por atentar contra el régimen
de carreraadministrativa del articulo 125 de la Carta. La quinta enmienda
fue consignada en el Acto Legislativo 2 de 2009, que adicioné algunos
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enunciados al articulo 49 de la Constitucién sobre el derecho a la salud,
al establecer que “El porte y consumo de sustancias estupefacientes o
psicotrdpicas esta prohibido, salvo prescripcién médica”, enunciado que
es contrario a la jurisprudencia de la Corte Constitucional y de la Sala de
Casacion Penal de la Corte Suprema de Justicia, fundada en el principio
de autonomia personal. La tltima de las reformas relacionada con los
derechos corresponde al Acto Legislativo 3 de 2011 que establecié el
“incidente de impacto fiscal”, destinado a “modular, modificar o diferir”
por efectos producidos por las altas cortes. Si bien la norma advierte que
en ningun caso se podra invocar la sostenibilidad fiscal para menoscabar
los derechos fundamentales, restringir su alcance o negar su proteccién
efectiva, la practica reciente de la Corte Constitucional evidencia lo
contrario.

Los efectos regresivos de las reformas constitucionales efectuadas

El hecho de que cinco temas especificos constituyan el objeto recurrente
e inacabado de las reformas constitucionales en Colombia demuestra
claramente que las cosas no se han hecho del todo bien, y que persiste
la dindmica de introducir nuevas modificaciones a lo mismo que se
ha venido reformando durante mis de veinte afos. El andlisis del
material permite observar una suerte de regresién en algunos de los
estandares de calidad institucional que subyace al conjunto de las reformas
introducidas.

En 1987, sin haberse expedido la Constitucién Politica de 1991,
Valencia sefialaba que el reformismo y la regresion constitucional operan
“como una eficaz estrategia de autolimitacién a través de la cual los
sectores dominantes han intentado crear un consenso y han logrado

prevenir un cambio” . Un buen ntimero de las reformas constitucionales
introducidas avalan esa afirmaci6n del siglo pasado.

En primer lugar, estarfa el conjunto de enmiendas introducidas al
manejo de los recursos del Presupuesto General de la Nacién. La
creacion y modificaciones del Sistema General de Participaciones y, mds
recientemente, del Sistema General de Regalias concentré el poder de
decision sobre los recursos publicos en la Presidencia de la Republica
y las entidades dependientes de ella, hasta el punto de erosionar la
descentralizacion y la autonomia territorial, que fueron formuladas como
dos de los pilares fundamentales de la Constitucién de 1991, lo que
implica una regresién de gran magnitud.

Un segundo grupo de reformas regresivas se relaciona con la
institucién del fuero militar y la justicia penal militar. Hasta 2019,
la Corte Interamericana de Derechos Humanos habifa declarado la
responsabilidad internacional del Estado colombiano en 22 ocasiones por
la violacién de los derechos humanos, con la participacién de miembros
de la fuerza publica en la mayoria de los casos. En contra de lo que cabria
esperar, las reformas introducidas por los Actos Legislativos 2 de 1995, 2
de 2012y 1 de 2015, no han significado un avance en la realizacién de la
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justicia, ni de los derechos de las victimas por el dafio causado por acciones
y omisiones de personal del ejército y la policia.

El tercer conjunto de enmiendas regresivas estd constituido,
indudablemente, por las seis modificaciones de la Constitucién que
afectaron los derechos, mencionadas al final del acapite anterior, que
involucran el Acto Legislativo 2 de 2003, que intentd regresar el pais al
estadositismo del siglo pasado, asi como los Actos Legislativos 1 de 2005, 1
de 2008,2 de 2009 y 3 de 2011, ya estudiados, que corresponden a los de
mayor incidencia, donde también pueden ser identificadas otras reformas
de baja intensidad, pero igualmente regresivas en materia de derechos
humanos.

La reeleccion presidencial, adoptada por el Acto Legislativo 2 de 2004,
es indudablemente una de las reformas constitucionales mas regresivas de
la historia del pais, en la medida que no solo implicé el regreso a practicas
institucionales del siglo XX, sino que, en términos operativos, implicé
la supresién de la alternancia en el poder y la extensién de la practica
reeleccionista hacia otros muchos cargos e instancias del orden nacional,
como se documenté en la Sentencia C-141 de 2010.

Finalmente, pueden ser resenadas otras reformas de diverso origen
y contenido que implican el regreso al constitucionalismo de los siglos
XIX y XX, o que simplemente buscan revanchismo frente a algunos
de los avances logrados con el proceso de paz. De ese talante son el
Acto Legislativo 1 de 2011, que eliminé momentdneamente la figura del
conflicto de intereses de los parlamentarios; algunos elementos del Acto
Legislativo 1 de 2003, que redujeron la actividad politica a la actividad
congresional; y mds recientemente, el Acto Legislativo 2 de 2019, que
impone nuevos limites a la concesién de indultos y amnistias atin durante
procesos de negociacion con grupos armados.

Algunas conclusiones

El anterior panorama permite avizorar una serie de conclusiones
alrededor del conjunto de reformas introducidas a la Constitucién v,
sobre todo, acerca del comportamiento de los actores concernidos con el
ejercicio del poder de reforma, es decir, el presidente, el Congreso de la
Republica y, en menor medida, los ciudadanos.

En la dimensién histérica, debe decirse que la emisién sucesiva de
reformas no es ninguna novedad en el sistema colombiano, pues la
historia presenta dindmicas reformistas en el periodo de las constituciones
provinciales, en el de las nacionales, durante la Constitucién de
1886, y actualmente bajo la vigencia de la Carta Politica de 1991.
Dicho comportamiento aparece como uno de los componentes del
constitucionalismo colombiano, que ademds no se despliega de modo
aislado, sino que se acompasa con el reformismo del régimen legal y con el
vertiginoso reformismo del régimen reglamentario.

En la dimensién temdtica y del contenido, los hechos y los textos
indican que no se reforma mucho, sino que siempre se reforma lo mismo.
En este sentido, no ha acontecido la transformacién de la Constitucién
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Politica, sino que los presidentes han focalizado el ejercicio del poder
de reforma alrededor de los mismos puntos, sin que los resultados sean
satisfactorios. De este modo fueron registradas las siguientes recurrencias:
ocho reformas relacionadas con el manejo del presupuesto nacional y
de los recursos publicos; once enmiendas constitucionales que tuvieron
como objeto central el Congreso de la Republica; trece modificaciones
al régimen electoral, que evidencian la pugna permanente por el manejo
de las curules y de los cargos de representacion, como si la democracia
consistiera tinicamente en celebrar elecciones; diez reformas efectuadas
al régimen penal, tanto en la justicia ordinaria, como en la penal militar;
y seis enmiendas que directa o indirectamente afectaron el contenido
de los derechos humanos. Si bien la Corte Constitucional declaré la
inexequibilidad de la mayoria, su existencia es un pésimo indicador.

En el plano textual, vale preguntarse como va quedando el texto
constitucional tras el proceso de reformas. Senala Marquardt que una de
las caracteristicas del constitucionalismo andino actual es la de adoptar
constituciones extensas, que intentan colocar materias al nivel de la
Constitucion para preservarlas de las dindmicas y las veleidades politicas.
Sin embargo, en el caso de la Constitucién de Colombia, lo que se percibe
es la introduccién sucesiva de enmiendas constituidas por enunciados
extensos que reglamentan numerosas instituciones (el Sistema General de
la Participaciones, el Sistema General de Regalias, el régimen de pensiones
y las reformas politicas son buenos ejemplos), asi como la insercién de
textos con destinatarios especificos, que ilustran la manera como no deben
efectuarse las reformas constitucionales.

Finalmente, y en el plano estructural, debe decirse que, tras el
proceso de reformas, la Constitucién de 1991, cada vez mds, parece
un reglamento constitucional, un cédigo constitucional de caracter
transitorio o provisional como lo evidencia la sucesiva inclusién
de normas transitorias o excepcionales, patente desde 2003. Dicha
provisionalidad es la consecuencia inevitable de reformar cada cuatro
afos, de modo recurrente, las mismas materias (el manejo de los recursos
publicos, el régimen del Congreso, el electoral y el penal, y los derechos
humanos), lo que despierta en los ciudadanos sensaciones de circularidad,
recurrencia y provisionalidad respecto de su texto constitucional.
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