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RESUMEN

La Constitucién de 1991 tuvo el propdsito de fortalecer el Estado y su capacidad institucional, para su-
perar asi una situacién de violencia exacerbada; sin embargo, se mantuvo la estructura del Estado del
régimen constitucional anterior, aunque también se le dio un nuevo alcance, al definirlo como “un Estado
social de derecho”. De esa manera se establecen las bases de la organizacién del Estado colombiano y
se determina su sentido y la forma que adopta. Para definir el significado de todos estos elementos, es
necesario abordar algunos presupuestos conceptuales sobre el Estado y su vinculo con el derecho. Sobre
esta base es posible desarrollar una revisién general de las principales caracteristicas politico-juridicas
del Estado en Colombia y, ademds, formular un balance critico después de 30 anos de vigencia de la
Constitucién que muestra que, en muchos lugares y contextos, el Estado es ain una aspiracién, si bien
se produjo una trasformacién en la relacién entre derecho y Estado.
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THE STATE AS A PROJECT IN THE CONSTITUTION OF 1991

ABSTRACT

The Constitution of 1991 aimed to strengthen the State and its institutional capacity, overcoming thus
a situation of heightened violence. It maintained, however, the State structure of the previous constitu-
tional regime, although it was given a new dimension by defining it as “a welfare State based on the rule
of law.” In this way, it laid the foundations of the organization of the Colombian State and determined
its meaning and form. To define the meaning of all these elements it is necessary to examine some con-
ceptual assumptions about the State and its link to law. On this basis, it is possible to carry out a general
review of the main political-legal characteristics of the State in Colombia and, in addition, to formulate
a critical analysis after thirty years of validity of the Constitution that shows that in many places and
contexts the State is still an aspiration, although the relationship between law and State was transformed.
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INTRODUCCION

En Colombia, como en los demas paises de América Latina, el establecimiento de un
Estado independiente fue el producto de un proceso diferente del que se dio en Euro-
pa. Mientras que los Estados nacionales europeos son la expresion juridica y politica de
una evolucién de varios siglos, por el contrario, “los Estados nacionales americanos son
el resultado juridico y politico de un cambio stbito y violento, [...] lo que se ha llamado
fundacién nacional o independencia nacional” (Valencia, 2010, p. 74). Ahora bien, esta
es una fundacién, sobre todo, de caracter formal, con la que se inicia la larga “construc-
cion del Estado nacional como democracia constitucional cuando y donde no existian ni
nacién ni ciudadania” (Valencia, 2010, p. 173). Esta situacion se explica, principalmente,
por la tensién constante entre centralismo y regionalismo, que se mantiene hasta hoy.
De todas maneras,

un Estado mas o menos obedecido en todo el territorio y un sentimiento nacionalista evidente
se sumaron a fines del siglo XX para crear al fin un pais unido, aunque menos homogéneo de
lo que quisieron los héroes de la Independencia o los politicos del siglo Xxx. (Melo, 2017, p. 16)

La promulgacién de una nueva constitucién en 1991 tuvo, precisamente, como uno
de sus objetivos fortalecer el Estado y su capacidad institucional, aunque al mismo tiem-
po buscé superar el caracter excluyente del régimen politico y renovar su legitimidad.
Con todo, “la estructura politico-administrativa y la divisién de los poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial no cambiaron radicalmente y algunas modificaciones importantes,
como la eleccién popular [de alcaldes], ya se contemplaban en leyes anteriores” (Lemai-
tre, 2016, p. 20). Ahora bien, aunque, en efecto, se mantuvo la estructura del Estado
que se desarroll6 a través de varias reformas a la anterior Constitucién (en especial, la
reforma de 1968), la Constitucion de 1991 le dio un nuevo alcance. En efecto, su articu-
lo 1. lo define como “un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista”. De esta manera, no solo se establecen las bases de la orga-
nizacion del Estado colombiano, tanto de las instituciones del orden nacional como del
territorial, sino que, ademas, se determina su sentido y la forma que adopta.

El propésito de este articulo es determinar el alcance de dichos elementos que integran
las caracteristicas del Estado de acuerdo con lo previsto en la Constituciéon de 1991, y
presentar una evaluacion, de cardcter parcial y sucinto, de este régimen y su implemen-
taciéon a raiz de los 30 anos de su promulgacién. Dicha evaluacién girara en torno a la
cuestioén especifica de saber si la Constitucién transformé de alguna manera la relaciéon
entre derecho y Estado —en especial, con respecto al régimen presidencial y a la forma
de organizacidn territorial—, todo ello, dentro del marco de la crisis de la estatalidad.
Para lograr tal objetivo, en la primera parte se sintetizardn algunos presupuestos con-
ceptuales sobre el complejo vinculo entre el Estado y el derecho. Sobre esta base, en la
segunda parte se formulardn, también de forma sintética, las principales caracteristicas
politico-juridicas del Estado en Colombia, segtin el texto de la Constitucién y algunos
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de sus desarrollos; ademas, se presentara un balance critico que permita senalar las
particularidades, pero también las carencias, del modelo, la forma y la estructura del
Estado como proyecto constitucional.

DE LA POLITICA AL DERECHO: LAS FACETAS DEL ESTADO

En la introduccion a su libro La nocién de Estado, Alessandro Passerin D’Entreéves
(2001) afirma que entre las condiciones que se imponen a las personas a la manera de
prescripciones y mandatos,

las mas numerosas, las mas eficaces, las mas directamente experimentadas por cada indi-
viduo son aquellas que estdn asociadas, de ordinario, a la nocién, tan difusa como vaga,
de una entidad a un tiempo misteriosa y omnipresente, de un poder indefinido y a la vez
imperioso e irresistible: la nocién de Estado. (p. 19)

En efecto, el Estado ocupa un lugar importante en la vida de las sociedades actuales,
y aunque su legitimidad y su poder se han visto cuestionados —incluso, afectados—,
se mantiene como el modelo paradigmatico de organizacién y de ejercicio del poder.
Seguramente por esa misma razén, uno de los grandes filésofos del siglo XIX, no sin
cierta solemnidad, llegé a afirmar que “el estado es la realidad efectiva de la idea ética, el
espiritu ético como voluntad sustancial revelada” (Hegel, 2004, p. 227). Ahora bien, una
de las formas como la realidad del Estado se hace efectiva y se revela es en su relacién
con el derecho, a tal punto que varias de las concepciones sobre este iltimo parten del
Estado, ya sea como autor o como sujeto del derecho.

Con todo, ni esa presencia ni esa prevalencia pueden ocultar el hecho de que el Es-
tado no es sino una de las diversas formas de organizacién de las relaciones humanas,
lo cual supone que es un modelo contingente que, ademas, se desarrolla en una serie
de instituciones'. Por consiguiente, es posible estudiar el Estado desde, al menos dos
perspectivas que se complementan la una a la otra: por un lado, puede ser visto como un
fenémeno histérico que en tiempos recientes parece enfrentar una profunda crisis; por
otro, es posible abordar el Estado en su relacién con el derecho como institucién juridica.

1 Elreconocimiento del Estado como fenémeno histérico se opone a una concepcién atemporal de aquel. De esta
manera, se presentan dos visiones: una que afirma una nocién extensiva del Estado, la cual considera que toda
forma de organizacién del poder puede ser calificada como Estado; la otra plantea una nocién més restrictiva
y asegura que el Estado es una de varias formas de organizacién del poder. Por lo demds, conviene sefialar que
la nocién de Estado que se viene formulando corresponde, sobre todo, a la del moderno Estado-nacién. Para
una caracterizacién mis amplia del Estado véase, entre otros, Tilly (1992, pp. 102-108).
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Las crisis del Estado

El uso de la palabra Estado?, 1a aparicién del fenémeno al que designa y su sistema-
tizacién doctrinal resultaron de tres transformaciones del poder politico, que se pro-
ducen, aproximadamente, a partir del siglo XVI, y consistentes en su concentracién, su
secularizacién y su abstracciéon (Poirat, 2003, p. 643). En cuanto a la primera, se trat
de “un desplazamiento de la coercién politica en un sentido ascendente hacia una cima
centralizada y militarizada” (Anderson, 2001, p. 14). El resultado de este proceso fue
la afirmacién del poder monarquico y de la unidad territorial del Estado, no solo en el
interior, sino, también, hacia el exterior. La segunda transformacion, la de la seculari-
zacion, tiene tal sentido en la medida en que la monarquia se libera de la tutela de la
Iglesia catélica, se impone la distincién entre el poder temporal y el poder espiritual y
se reivindica la autonomia del primero frente al segundo®. En tercer lugar, el Estado
solo apareci6 al final de un proceso de abstraccién del poder, a través de una clara diso-
ciacién entre la figura privada del monarca y su figura publica. Esto supuso un cambio
radical con la concepcién patrimonial y con la personificacién del poder fundada en el
homenaje y en el vinculo de lealtad entre el sefior y sus vasallos. Esta institucionalizaciéon
de la titularidad del poder como de su ejercicio permite asegurar la permanencia de la
autoridad estatal, sin importar las mutaciones de las que pueda ser objeto.

Después de que sus contornos fueron definidos y su poder afianzado, al Estado
se le reconocen todos los atributos o se le achacan todos los defectos, lo que probaria
la trivialidad de las posiciones maniqueas. Asi, de manera recurrente, se anuncian la
muerte del Estado, su superacién, su disolucién o su caracter subsidiario, anuncios que
se hacen ya sea a modo de constatacién, como un lamento o como una esperanza. Sea
como fuere, todo ello permite constatar que el Estado no es una necesidad légica o na-
tural, sino una realidad histérica cuya suerte depende, principalmente, de su eficacia.
De todas formas, las criticas al Estado se fundamentan en sélidos argumentos, lo que
revela una especie de paradoja; de hecho, la advertencia sobre el debilitamiento del Es-
tado se manifiesta desde un punto de vista tanto interno como externo, y tiene causas
juridicas, politicas y econémicas. No hay que olvidar, ademas, que no se trata del anico
modo de organizacién de las relaciones humanas, por lo cual siempre ha estado en con-
currencia con otras entidades. Con todo, es cierto que, ahora mas que antes, el Estado
se ve confrontado por una serie de fenémenos (por ejemplo, el desarrollo de internet
o el crecimiento de las transacciones econémicas que rebasan las fronteras nacionales)

2 No fue sino a partir del siglo XvI cuando se precisé el significado del término Estado, entendido como la forma
de ser o estar de un grupo o de una comunidad. En efecto, “los textos de Nicolds Maquiavelo introdujeron por
primera vez en el vocabulario politico el término Estado en su acepcién moderna, primero en italiano (Stato) y
luego en otros idiomas” (Jaramillo et al., 2018, p. 68). A partir de ahi, el vocablo se adopta de manera definitiva
y su sentido queda establecido.

3 Por eso, aunque con la llamada “Revolucién papal”, conocida también como la “Querella de las Investiduras”
(1075-1122), la Iglesia adopt6é muchas caracteristicas distintivas de lo que serd el Estado secular moderno, este
altimo “tenia el caracter paradoéjico de un Estado sin funciones eclesidsticas, una comunidad secular, cuyos
subditos todos también constituian una comunidad espiritual con una separada autoridad espiritual” (Berman,
1996, p. 125).
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y de actores (por ejemplo, los multiples componentes de la sociedad civil o las corpora-
ciones multinacionales), que sobrepasan el marco de la estatalidad o, al menos, no son
susceptibles de ser encuadrados o controlados por el Estado.

Pero, justamente, aqui estd la paradoja, pues, a pesar de dichos factores de disolucién
del poder estatal, el Estado sigue siendo el parametro, casi que el esquema ideal, de
ejercicio del poder. Un dato permite constatar tal situaciéon: durante la segunda mitad
del siglo XX el nimero de Estados se ha duplicado y la ONU pasé de tener 51 Estados
miembros en 1945 a 193 en 2011% Por otra parte, y con una perspectiva menos cuan-
titativa y mas sustantiva, aunque el Estado puede ser contestado por la reivindicaciéon
del derecho de autodeterminacién de los pueblos, no deja de estar presente en el hori-
zonte de los movimientos que lo invocan, en la medida en que el derecho a la secesién o
a la independencia conduce, la mayoria de las veces, a la creacién de un nuevo Estado.
Por estas razones, de acuerdo con Peter Evans (2007), “aunque el eclipse del Estado es
una posibilidad, no es probable que ocurra”, si bien este autor advierte que

el peligro no es que los Estados terminen siendo instituciones marginales, sino que la fun-
cién que hoy cumplen sea sustituida por formas mas represivas y daninas de organizacién
que terminen siendo aceptadas como la tinica forma de evitar el colapso de las instituciones
publicas. (p. 99)

En suma, el Estado nunca habia sido tan criticado y amenazado, pero tal situacion,
en vez de afectar su existencia, parece confirmar su perennidad. Esa capacidad para
permanecer resulta del hecho de que no se ha propuesto ningiin modelo alternativo con
alguna vocacion de eficacia. Esto se explica, en buena medida, por las caracteristicas del
poder del Estado; en particular, del Estado en su relacién con el derecho.

El Estado y su relacion con el derecho

El Estado mantiene con el derecho una relacién en, por lo menos, dos direcciones,
pues es creador de derecho y esta regido por el derecho. Esta situacién se explica por el
caracter dual del Estado como realidad histérica o como institucién juridica. Es posible,
entonces, considerar el Estado, en primer lugar, como un fenémeno ajuridico; es decir,
una entidad por fuera del derecho, que no esta sometida a este. Desde esta perspectiva,
el Estado existe fuera del orden juridico, como un fenémeno esencialmente politico
y que, por ende, no estd completamente determinado ni puede ser reducido al orden
juridico. En dicha concepcién se basa la invocacién a la “razén de Estado”; esto es, la
posibilidad de escapar del sometimiento a las normas juridicas, en especial cuando su
supervivencia esta en peligro.

4 https:/www.un.org/es/sections/member-states/growth-united-nations-membership-1945-present/index.html
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En segundo lugar, si se considera al Estado como una institucién juridica, es posible
identificar dos enfoques, segin se afirme la identidad o la alteridad entre el Estado y
el derecho. En efecto, segtiin la primera alternativa, el Estado se identifica con el de-
recho, dado que es el tnico que lo puede producir, el dnico fundamento del derecho,
el dnico criterio de validez. De ahi resulta una concepcién estrictamente positivista
del derecho: la del estatalismo juridico. Sobre ella reposa la teoria de la autolimitacién,
segun la cual el Estado se ve sometido a reglas promulgadas por él mismo o por otra
autoridad, siempre y cuando lo acepte abiertamente, de manera que ningun derecho es
anterior ni superior al Estado. Ahora bien, también es posible sostener la alteridad, o
la no adecuacién entre el Estado y el derecho, lo cual implica la existencia de un orden
juridico superior; en otras palabras, desde esta perspectiva, el Estado esta limitado por
la existencia de normas juridicas, las cuales estd obligado a respetar, y cuyo fundamento
no depende de este. Como lo explica Elias Diaz (1996), “un Estado con Derecho (todos o
casi todos) no es, sin mas, un Estado de Derecho (s6lo algunos lo son). Este implica —en
términos no exhaustivos— sometimiento del Estado al Derecho, a su propio Derecho,
regulacién y control de los poderes y actuaciones todas del Estado por medio de leyes”
(p. 63). Por lo tanto, si se entiende de esa manera la nocién de Estado de derecho, esta
supone la negacion de la soberania del Estado.

En ese orden de ideas, y contrario a la visién clasica de la soberania, que la entendia
como la summa potestas, el poder absoluto e ilimitado del Estado, la definicién contempo-
ranea de soberania no se refiere al caracter absoluto del poder, sino al nivel y el alcance
de este. El hecho de que una autoridad sea superior —summa— no significa que sea
ilimitada, sino que no admite ninguna otra autoridad por encima de ella. Por tal razén,
como lo explica Martin Kriele (1980),

en el Estado constitucional hay, ciertamente, ‘soberania juridica’, esto es, el Estado como la
totalidad de los 6rganos y del derecho es soberano frente a la sociedad. Pero no hay dentro
del Estado constitucional un soberano, es decir, no hay nadie que tenga soberania esto es,
no hay un poder, siquiera latente, que tenga las caracteristicas de ser indiviso, incondicionado,
ilimitado, ser ultima ratio en casos particulares, que pueda violar y crear derecho. Mas atun: la
existencia de un soberano en este sentido, por un lado, y del Estado constitucional por el
otro, son dos situaciones opuestas, mutuamente excluyentes. (pp. 150-151)

Los vinculos entre derecho y Estado son profundos y dificiles de ignorar; con todo,
esto no significa que sea inconcebible la existencia del derecho fuera del Estado ni que,
en la préctica, no se haya dado dicha situacién. Si se toma una nocién restrictiva del
Estado, como se indic6 al inicio, y una concepcién amplia del derecho —entendido como
conjunto de normas que regulan el comportamiento en una sociedad, diferenciable de
otros 6rdenes normativos—, necesariamente se verifican situaciones de existencia del
derecho mas all4 del Estado; es mas, la presencia y la articulacién con otros sistemas so-
ciales hacen que dicha relacién sea ain mas compleja. Como lo explica Hermann Heller
(1942), “la institucién estatal se justifica, pues, por el hecho de que en una determinada
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etapa de la division del trabajo y del intercambio social la certidumbre de sentido y de
ejecucion del derecho hacen preciso al Estado” (p. 241).

Asi como la relacién entre derecho y Estado es compleja y estd marcada por la in-
fluencia de otras realidades, la relacién entre sociedad y Estado tiene el mismo caracter.
De manera esquematica, es posible admitir que entre los siglos XvIII y XIX hubo una
fase de determinacién creciente del Estado por la sociedad (afirmacién del principio de
representacion), seguida, entre finales del siglo XIX y comienzos del XX, de una fase en
sentido inverso, de determinacién creciente de la sociedad civil por el Estado (Estado de
bienestar), que en algunos casos —antes de la Segunda Guerra Mundial— lleg6 hasta la
negacion de la autonomia de la sociedad (totalitarismos). Actualmente se estaria abriendo
una nueva fase, en la cual la sociedad civil —en especial, ciertos actores econémicos—
reivindican una emancipacién frente al Estado. Las l6gicas que permitieron el surgimiento
del Estado moderno son contestadas por otras légicas sociales: la internacionalizacién y
la desmaterializacién de los intercambios econémicos no se ajustan bien a la concepcién
territorial del derecho estatal; estas y otras situaciones relativizan las percepciones sobre
la nacionalidad y la ciudadania; en cuanto al monopolio del poder legitimo, ya se indi-
caba que cada vez mas se pone en duda, tanto en el plano internacional o supranacional,
como en el plano infraestatal o local, sin olvidar, ademas, la relativizaciéon del poder de
los Estados por parte de poderes privados.

Lo que puede ser problematico es que, en ocasiones, el reconocimiento y la creencia
en el Estado de derecho dejan de lado dicho proceso de relativizacion del Estado; es mas,
la expansion juridica de los Derechos Humanos puede dejar abierta la cuestién de saber
cudl es la forma politica que en el futuro podra garantizar la eficacia de esos derechos
frente a poderes cada vez mas informales y dispersos.

EL ESTADO EN LA CONSTITUCION DE 1991

El establecimiento del Estado en Colombia ha tenido que enfrentar los problemas
mencionados, que, hasta cierto punto y en diversos grados, se presentan en todas las
sociedades que se han sometido a esa forma de organizacién del poder; con todo, alli se
han desplegado con un especial nivel de severidad, porque, a pesar de los proyectos de
las clases dirigentes, el Estado ha sido débil, y en muchos aspectos lo sigue siendo. Uno
de los sintomas mas evidentes de dicha debilidad se evidencia en el ambito territorial;
esto es, como lo senala Mauricio Garcia (2020), en la

incapacidad del Estado para regir en toda la geografia: la soberania efectiva se reduce a las
laderas medias (no en todas) entre las cumbres montafnosas y los valles térridos. A medida
que se desciende de las cordilleras hacia las planicies bajas y las selvas, el Estado se va des-
vaneciendo. (pp. 143-144)

Otro de los sintomas de la debilidad del Estado en Colombia es la presencia constan-
te de la violencia en la vida social y, en especial, como herramienta de accién politica.
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Aunque siempre se ha manifestado de una u otra forma, durante el siglo XX es posible
identificar —siguiendo a Francisco Gutiérrez (2014)— dos periodos en los cuales este
fenémeno se ha agravado: el que se conoce como La Violencia, desde la segunda mitad
de la década de 1940 hasta inicios de la de 1960, y el periodo de la “guerra contrain-
surgente, que comienza aproximadamente en 1980 y continda hasta hoy” (pp. 12-13).

El proceso constituyente que dio lugar a la Constituciéon de 1991 se explica, en parte,
por el propésito de fortalecer el Estado y su capacidad institucional (como se indicé al
inicio), y de superar asi una situacién de violencia exacerbada. En esa coyuntura par-
ticular, la crisis politica se desplegé en un contexto de profunda crisis social, a causa
del terrorismo desencadenado por el narcotrafico y los grupos armados ilegales. “El
aumento de la violencia encontré al Estado desarmado, no solamente por la falta de
fuerza militar, sino por la fragilidad institucional” (Lemaitre, 2016, p. 5). Para enfrentar
la situacién, desde 1988 se promovieron reformas constitucionales de envergadura que,
con todo, fracasaron por la actitud de la clase politica en el Congreso o porque algunas
decisiones judiciales impidieron su entrada en vigencia, lo cual convirtié a la de 1886
en una “constituciéon bloqueada” (Uribe, 1996, p. 249). Finalmente, tras diversas mani-
festaciones de descontento que exigian cambiar la Constitucién para superar la crisis
(la mas conocida fue el movimiento estudiantil de la “Séptima Papeleta™), que tuvieron
cierto apoyo en un sector de la clase politica, y después de un tortuoso proceso juridico,
se convoco la Asamblea Nacional Constituyente que promulgé una nueva Constituciéon
el 4 de julio de 1991.

El concepto y la forma de Estado previstos en la constitucion

En su aspecto sustantivo, la Constituciéon define a Colombia como “un Estado social de
derecho” de caracter democratico. En su forma de organizacién, mantiene la tradicién
centralista al establecer que estd “organizado en forma de Republica unitaria”, aunque
la matiza al reconocer su caracter descentralizado y la autonomia de sus entidades te-
rritoriales, al tiempo que también mantiene una estructura institucional dominada por
el régimen presidencial.

Estado social de derecho
Una de las principales novedades de la Constituciéon de 1991 es la inclusién de la
nocion de “Estado social de derecho”. LLa Corte Constitucional colombiana, en una de

sus decisiones mas conocidas, la Sentencia T-406 de 1992, ha indicado que

la incidencia del Estado social de derecho en la organizacién sociopolitica puede ser descrita
esquematicamente desde dos puntos de vista: cuantitativo y cualitativo. Lo primero suele

5 Se trat6 del Movimiento todavia podemos salvar a Colombia, que se fij6 como propésito central la inclusién de una
séptima papeleta en las elecciones del 11 de marzo de 1990, para que los votantes se pronunciaran sobre la
posibilidad de convocar una asamblea que reformara la Constitucién.
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tratarse bajo el tema del Estado bienestar [...] y lo segundo bajo el tema de Estado consti-
tucional democratico.

En ese orden de ideas, se establece en Colombia un modelo de Estado que preserva
la pretensiéon basica del Estado de derecho consistente en establecer unos limites juri-
dicos al poder que encuentran su justificacién en la protecciéon de los derechos y las
libertades de la persona. Este modelo integra asi una de las caracteristicas centrales
del constitucionalismo liberal clasico, aunque se distancia de él en varios otros aspec-
tos. Entre estos altimos se incluye “su propésito de que el derecho constitucional sea el
marco juridico-institucional que garantice un nivel minimo de igualdad [...], a través
del reconocimiento de derechos sociales y econémicos y de la intervenciéon del Estado
en la economia” (Jaramillo et al., 2018, pp. 851-852).

Sobre estas bases, la Constitucién de 1991 supuso la superacién definitiva de la con-
cepcioén clasica de la soberania, que tuvo cierto arraigo en nuestro pais. A partir de ella,
se abandonaron las ideas de que el Estado es una autoridad ilimitada y de que la sobe-
rania, al residir en el pueblo, como lo indica el articulo 3 de la Constitucién, representa
un poder incondicionado. Se trata, mas bien, del reconocimiento de la legitimidad del
Estado en el conjunto de la sociedad y del sometimiento de aquel a unos parametros
juridicos minimos que integran el fundamento del régimen constitucional; por consi-
guiente, como lo ha sefialado la Corte Constitucional, “incumbe solamente al pueblo
adoptar la Constitucién o sustituirla, a partir del ejercicio de su poder constituyente,
como manifestacion juridica del contrato, convenio o pacto social que le otorga legiti-
midad a un determinado Estado” (Sentencia C-644 de 2004).

Republica unitaria

Para determinar la forma de Estado se han formulado diversos criterios. Uno de ellos
se basa en las relaciones entre el gobierno central y las entidades locales que operan en
su territorio (Scarciglia, 2011, pp. 183-184). En tal sentido, también se aplica el concepto
de separacién de poderes, para mostrar que la forma de Estado es otra garantia contra
los eventuales abusos del poder estatal nacional. Con base en este criterio, es posible
afirmar que la forma de Estado corresponde a la reparticién del poder politico entre
las autoridades nacionales y las autoridades locales. La forma varia, entonces, segun el
grado de autonomia reconocido a estas ultimas, y que puede ser bastante alto o muy
débil; por ende, segtin la forma de Estado, se establece una mayor o una menor autono-
mia regional. El Estado unitario reconoce una menor autonomia que el Estado federal.

Si bien durante el siglo X1X hubo en Colombia algunos periodos en los que rigi6 el
modelo federal, desde la Constituciéon de 1886 se instituy6 el Estado unitario. La Cons-
tituciéon de 1991 confirmé ese modelo, aunque moderé su alcance. Ello se explica tanto
por razones de orden general (es dificil el ejercicio completamente centralizado de la
autoridad) como por las circunstancias propias de nuestro pais, pues el excesivo centra-
lismo limit6 la democracia y afect6 el funcionamiento del Estado. De todas maneras,
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como lo indica la Corte Constitucional en la Sentencia C-216 de 1994, el caracter unita-
rio de la republica implica “el principio de la centralizacién politica, que se traduce en
unidad de mando supremo, unidad en todos los ramos de la legislacién, unidad en la
administracién de justicia y, en general, unidad en las decisiones de caracter politico”.

Estructura orgdnica y régimen presidencial

La estructura organica del Estado colombiano en el ambito nacional estd determi-
nada, en principio, por la clasica distincién entre las tres ramas del poder publico: la
legislativa, la ejecutiva y la judicial. Con todo, la Constitucién dispone en su articulo 113
que existen, ademas, otros érganos, auténomos e independientes, para el cumplimiento
de las demas funciones del Estado. De esa manera, el disefio de la organizacién de las
instituciones —bajo el dominio del sistema presidencial— se hace mas complejo, aunque
no solo desde una perspectiva cuantitativa, sino también cualitativa, pues supone tanto
la separacion de sus funciones como ciertos mecanismos de control mutuo entre ellas.
Es mas, para complementar dichos mecanismos de control mutuo, el mismo articulo 113
senala que “los diferentes 6rganos del Estado tienen funciones separadas, pero colabo-
ran armoénicamente para la realizacién de sus fines”. Asi pues, se establece el principio
de colaboracién arménica, que, de todas formas, “no implica que determinada rama u
6rgano llegue a asumir la funcién de otro 6rgano, pues no debe olvidarse que cada uno
de ellos ejerce funciones separadas” (Sentencia C-246 de 2004).

El Estado como aspiracion

Como sucede en todas partes, la Constitucién de 1991 establece un modelo de Estado,
pero al mismo tiempo contempla un proyecto de sociedad para alcanzar en el futuro. En
este ultimo punto, la Constituciéon es un ejemplo del “constitucionalismo aspiracional”;
es decir, “la concepcién que liga la constitucién con el progreso” (Garcia, 2006, p. 205).
Ahora bien, frente al primero se contempla un régimen sobre el concepto, la forma y la
estructura del Estado que incorpora algunas novedades, pero se mantiene en la tradiciéon
institucional, y que también tiene cierto caracter aspiracional al no alcanzar una imple-
mentacién suficiente. En muchas regiones y contextos, el Estado en Colombia es atiin una
aspiracion, situacién que se constata —entre otros factores— en las particularidades de
la crisis del Estado en nuestro pais, en las fragilidades de su estructura institucional y
en el centralismo arraigado®.

6 Laseleccion de estos factores se fundamenta en su influencia al determinar las caracteristicas estructurales del
Estado colombiano; ahora bien, otros factores importantes —como, por ejemplo, el estatuto de la oposicién, la
justicia transicional o el régimen econémico y de la hacienda piblica— no seran abordados; principalmente,
porque ello desbordaria el alcance de este articulo y sus objetivos.
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Las particularidades de la crisis del Estado en Colombia

La debilidad del Estado, que se expresa en su desigual presencia territorial y en la
persistencia de la violencia, no ha podido ser superada. Como ya se indic6, uno de los
objetivos centrales de la Constitucién de 1991 era su fortalecimiento; en especial, el de
las funciones que debe cumplir en tanto “Estado social”. Sin embargo, los gobiernos
que siguieron a su promulgacién estuvieron mas preocupados por fortalecer el aparato
de seguridad y defensa, de manera que la politica social, asi como otras funciones (por
ejemplo, el desarrollo de la infraestructura), quedaron hasta cierto punto supeditadas
a que se aseguraran primero los recursos para dicho propdésito. Precisamente por eso,
la soberania interna del Estado colombiano sigue siendo fragmentada y dispersa, pues,
como se sabe, tal soberania no consiste inicamente en la posesioén de la fuerza material,
sino que también supone el ejercicio del poder mediante el derecho. Solo asi la soberania
puede estar en la base de la legislacién, de la administracién y de la jurisdiccion.

La situacién planteada llevé a que en el caso colombiano se materializara el riesgo de
que el Estado, en algunas regiones y contextos, fuera sustituido por formas mas represi-
vas y daninas de ejercicio del poder. Como lo explican Mauricio Garcia y Javier Revelo
(2010), la debilidad de las instituciones es mds protuberante en ciertos territorios aleja-
dos de los grandes centros urbanos, aunque en los tiempos mas recientes ha pasado de
originarse en pactos clientelistas entre élites politicas centrales y locales a derivarse del
clientelismo armado; esto es, “la captura institucional por parte de actores armados alia-
dos con aquellas élites locales y tolerados por las élites centrales” (p. 18). Las principales
victimas de la debilidad del Estado terminan siendo los sectores mas vulnerables de la
poblacién. Para ellos, la inica manera de sobrevivir es el sometimiento a dichos actores
armados, los cuales impiden que las instituciones estatales puedan actuar. En el peor de
los casos, algunos de los agentes estatales se alian con dichos actores, de manera que la
poca presencia estatal termina diluida en esas manifestaciones de ilegalidad.

En ese contexto, los sintomas de la crisis del Estado aparecen en Colombia con especial
severidad. A la soberania fragmentada y dispersa a nivel interno se suman las profun-
das restricciones que tiene a nivel externo. Al tiempo que durante buena parte del siglo
XX se gest6 un aislamiento social y politico, que gener6 un verdadero parroquialismo
(Borda, 2019), y que no permiti6 la construccion de vinculos estables con otros Estados
de América Latina, muchos de los problemas que ha enfrentado el Estado colombiano
son consecuencia de fenémenos y politicas que se imponen desde afuera, y cuya solucién,
por eso mismo, depende no solo de la voluntad o de la capacidad de sus dirigentes. Esto
es claro, por ejemplo, en el ambito de la economia, pues a finales del siglo XX “Colombia
se convierte en un pais que exporta petréleo, carbén, niquel y oro, de tal modo que
queda sujeto a serios problemas macroeconémicos asociados a los precios [internacio-
nales] de los recursos naturales” (Kalmanovitz, 2010, p. 195). Dicho escenario también
se evidencia en la politica de lucha contra el narcotrafico, cuyo mantenimiento o cuya
revision estan lejos de depender de una decisién interna del gobierno colombiano; es
mas, “la prohibicién de una serie de productos psicoactivos a un porcentaje significativo
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de la poblaciéon ha comprometido a los Estados Unidos en una guerra imposible de ganar
contra las fuerzas del mercado” (Henderson, 2012, pp. 21-22).

Esta mencioén al caso estadounidense permite confirmar, ademas, que ninguna so-
ciedad se ha regido por un Estado que corresponda al modelo ideal expuesto por la
filosofia politica, y en el cual la soberania se despliega en todo el territorio y en todas
las competencias en el ejercicio de sus funciones. La soberania es una caracteristica del
Estado como forma de organizacién politica que depende de diversos factores, cada
uno de los cuales se realiza en diversos grados. Por tal razén, en algunas ocasiones es
dificil determinar con toda certeza cuando surge el Estado o cudndo deja de existir.
Las relaciones entre todas esas variables constituyen un balance que permite verificar el
nivel de estabilidad, de permanencia, de dominio y de legitimidad que tiene un Estado
en particular. En el caso de Colombia, dicho balance muestra que el Estado es débil en
algunas de esas variables, como se ha venido indicando.

Para superar esa realidad, la Constitucion de 1991 reconfiguré el modelo de Esta-
do. Tal es el motivo por el que, desde el punto de vista de los valores, las funciones, la
legitimacion y los limites de las autoridades publicas, la definicién de Colombia como
“un Estado social de derecho” de caracter democratico es de indudable trascendencia;
no obstante, dicha transformacién no se completé con una reforma de la estructura
organica cuyo alcance permitiera realizar el nuevo modelo de Estado. Se establecieron
algunas instituciones que han podido impulsar el logro de dicho objetivo y tener cierto
reconocimiento social, como la Corte Constitucional y la Fiscalia General de la Nacién.
Con todo, como ya se indico, esa estructura y la forma unitaria del Estado mantuvieron
las caracteristicas que tenian bajo la Constitucién de 1886 y sus reformas promulgadas
durante la segunda mitad del siglo XX. El organigrama del Estado colombiano no ex-
periment6 grandes alteraciones, sino que tuvo, mas bien, algunas reformas especificas,
que fueron importantes, pero que no alcanzan a dar lugar a un cambio de modelo.

Esta situacién parece corresponder, entonces, a la misma que Roberto Gargarella
(2014) atribuye a varias reformas constitucionales en América Latina a lo largo de las
ultimas décadas, y en las cuales los cambios que se introdujeron no impactaron direc-
tamente en la estructura interna de la Constitucién. Por esto, las actuales constitucio-
nes latinoamericanas “parecen caracterizarse por una relacién de tensién, mas que de
continuidad, entre la seccion referida a los derechos y la seccion que organiza la distribucion
del poder” (p. 356). De todas formas, esta perspectiva sincrénica, que se centra en el mo-
mento constituyente, puede complementarse con una diacrénica, que tenga en cuenta
la evolucién de dichas reformas. En Colombia, las transformaciones en la estructura
organica del Estado se han desarrollado por la via, larga y dificil, de la aplicacién y la
interpretaciéon de la Constitucién; en especial, por parte de la Corte Constitucional vy,
en algunas ocasiones, por parte del legislador. Gracias a la jurisprudencia y a algunos
desarrollos legales, las caracteristicas del Estado social y democratico de derecho y el
contenido de los derechos fundamentales han impactado en la naturaleza y las funcio-
nes de ciertas entidades estatales. Asi, por ejemplo, después de 1991 el control juridico
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de la administracién por parte de la jurisdicciéon de lo contencioso administrativo no se
fundé tan solo en el principio de legalidad, sino, principalmente, en la garantia de los
derechos fundamentales (Botero, 2004, p. 114; Penia, 2008, p. 113). Esta evolucién se
produjo por la manera como la Corte Constitucional interpret6 dicha fundamentaciéon
siguiendo la segunda alternativa, lo que la condujo a un enfrentamiento con el Consejo
de Estado, que defendia la primera. Finalmente, las posiciones de los dos tribunales se
han venido conciliando de forma paulatina y parcial, hasta el punto de que el legislador
las recogi6 en la Ley 1437 de 2011 (C6digo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo), la cual introduce algunas reformas encaminadas a asegurar
la supremacia de la Constitucién y de los derechos, como el recurso extraordinario de
unificacién de jurisprudencia.

Las fragilidades de la estructura institucional: la persistencia del presidencialismo

En linea con el mantenimiento de la estructura orgdnica de los poderes, la Consti-
tucién de 1991 no alteré el arraigado régimen presidencial. Producto de la influencia
del modelo estadounidense, y siguiendo la tradicién hispanoamericana de liderazgo
carismatico, en Colombia existe “una poderosa presidencia como institucién axial de la
republica centralista” (Valencia, 2010, p. 58). Se trata, entonces, de una forma de gobierno
que corresponde a lo que Carlos Nino (1990) denomina hiperpresidencialismo; es decir,
un régimen presidencial que va mas alla del ejemplo norteamericano y se ubica “en el
extremo del presidencialismo mas acentuado” (p. 41). Ahora bien, cabe reconocer que
la Constitucién de 1991 establecié algunas restricciones al poder del presidente, la mas
notable de las cuales fue “la imposicién de estrictos limites a la figura de los estados de
excepcion, con lo cual se puso fin al habito inveterado de gobernar con facultades pro-
pias de los estados de emergencia” (Jaramillo, 2007, p. 79). A pesar de estos esfuerzos,
el establecimiento de la reelecciéon presidencial inmediata en 2004 desembocd en un
desequilibrio de poderes a favor del presidente. Finalmente, esta figura fue eliminada
en 2015, pero sus efectos en el sistema de frenos y contrapesos se mantuvieron con pos-
terioridad (Garcia et al., 2009, pp. 404-405); sin embargo, como lo destaca Ana Arango,
el presidencialismo colombiano tiene gran capacidad de adaptacién a las reformas que
intentan limitar su alcance y restablecer el equilibrio entre los poderes. Tal fenémeno ha
hecho posible que “cada vez que una reforma constitucional reduce los poderes legisla-
tivos o partidistas del ejecutivo, este se adapte formalmente a estos limites [...] y busque
nuevas brechas en el sistema que le permiten evadir controles e imponer sus decisiones
al congreso” (Arango, 2019, p. 115).

Asimismo, la Constitucién de 1991 buscé limitar los poderes del presidente por medio
de un fortalecimiento de las competencias y la legitimidad del Congreso de la Republica
como 6rgano legislativo y escenario de representacién y participaciéon (Celemin, 2016,
p. 125). Estas medidas se tomaron en el marco de una nueva concepcién de la democracia,
en la cual esta no se limita a instaurar los procedimientos de eleccién de los miembros de
los cuerpos representativos, sino que, ademds, promueve distintos mecanismos de parti-
cipacién, en desarrollo del principio de la soberania popular, tales como el plebiscito, el
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referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria
del mandato. Asimismo, la Constitucién tuvo el propésito de “abrir el espacio politico a
nuevos partidos y movimientos, para ponerle fin al monopolio que habian ejercido los
partidos Liberal y Conservador sobre la vida politica del pais” (Jaramillo, 2007, p. 77).
Con todo, la flexibilizacién de los requisitos para la creacién y el funcionamiento de los
partidos y los movimientos politicos y para la presentacion de candidatos a las elecciones,
si bien puso fin al modelo bipartidista tradicional, llevé a la fragmentacién del sistema
de partidos. De todas maneras, el poder presidencial se adapté a esta situacién y supo
aprovechar la fragmentacién, para lo cual recurre a mecanismos “transaccionales” que
le permiten negociar con cada congresista la aprobacién de los proyectos de ley que so-
portaran su programa de gobierno (Duque, 2014, p. 106). De esa forma, se mantiene el
sometimiento del legislativo al ejecutivo, que habia sido una caracteristica del régimen
bajo la anterior Constitucién de 1886.

En el esquema previsto en la Constitucién, la jurisdicciéon también fue concebida
como otro mecanismo de limitacién del presidencialismo y de garantia del equilibrio
de poderes. La Asamblea Constituyente respondi6 al clamor por una reforma a la jus-
ticia, que venia siendo expresado desde tiempo atras (Lemaitre, 2016, p. 8), con una
reconfiguracién de esta rama del poder que tuvo un destacable alcance, comparable
con el de la reforma constitucional de 1910, que entre otras figuras, instauré de manera
temprana en Colombia el control judicial de la constitucionalidad de las leyes por via
de accién publica (Rodriguez, 2005, pp. 230-232); de hecho, el reforzamiento de este
tipo de control conferido a la Corte Constitucional, sumado a su rol de garante de los
derechos fundamentales mediante la revisién de algunos de los fallos proferidos en las
acciones de tutelas, seran, sin duda, una de las transformaciones mas importantes que
se introdujeron en 1991 (Garcia et al., 2006, p. 299). Esto le permitié al tribunal conver-
tirse en una barrera importante a las pretensiones de expansion del poder presidencial,
aunque también se destaca la labor del Consejo de Estado en su control de los actos de
la administracién y la de la Corte Suprema de Justicia al investigar y juzgar a los miem-
bros del Congreso y a algunos funcionarios del gobierno acusados de tener alianzas con
actores ilegales (en especial, los paramilitares).

Sin embargo, el impacto de la reforma a la justicia contemplada en la Constitucién
termind siendo parcial y sectorizado. Su alcance es notable en el ambito de lo que pue-
de denominarse justicia “protagénica”, pero de menor profundidad en el de la justicia
“rutinaria”. Esta distincién, propuesta por Rodrigo Uprimny (2016)", caracteriza a la
primera como aquella justicia “de gran visibilidad en los debates publicos y de alto im-
pacto en la vida econémica, politica o social del pais”, que ademdas “ha estado ligada a
la justicia constitucional por medio de la cual la Corte Constitucional ha terminado por
pronunciarse sobre temas cruciales para el pais” (p. 182).

7 Quien retoma los planteamientos formulados en un trabajo anterior (Garcia et al., 2006, pp. 15-45).
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Por su parte, la justicia rutinaria busca resolver los conflictos cotidianos del ciudada-
no, sin que esto signifique que sea una justicia menos importante; por el contrario, “es
la que més impacta al comdn de la gente, aunque no tenga mayor discusiéon puablica”, al
tiempo que “se identifica con la justicia ordinaria, encargada de resolver los conflictos
civiles, penales y laborales” (p. 182). Para hacer frente a este problema es preciso en-
contrar alternativas que permitan mantener los avances de la justicia protagénica vy, al
mismo tiempo, extender sus logros a la justicia rutinaria:

En esa medida, es necesario impulsar un lazo de irradiacién o jalonamiento entre las dos
justicias, a fin de que la justicia rutinaria se permee de los avances de la protagénica. Y para
ello creemos que es posible pensar en ‘tutelizar’ la justicia ordinaria. En efecto, mientras
que la confianza ciudadana en el sistema judicial en su conjunto es baja, la tutela es muy
popular. Quizas esa paradoja indique una posible salida a muchos de los agudos problemas
de inoperancia de nuestra justicia ordinaria a través de su ‘tutelizacién’. Esta propuesta tiene
un sentido metaférico, pues no se trata de usar la tutela para todo, lo cual seria un error.
Pero podriamos llevar el espiritu y los principios de esta accién al conjunto de los procedi-
mientos judiciales. (Uprimny & Rodriguez, 2021, en prensa)

De todas maneras, aunque en el ambito de la justicia rutinaria la Constitucién de 1991
tendio a tener efectos limitados, en el de la justicia protagénica implic6 cambios impor-
tantes en la estructura del Estado, al sentar las bases de un modelo activo de control de
constitucionalidad, en cabeza de la Corte Constitucional, que, a su turno, se erigié como
una de las barreras mds importantes a la tendencia expansiva del presidencialismo en
nuestro pafs. Este fen6meno confirma las complejas relaciones que se presentan entre el
Estado y el derecho, pues en ciertas situaciones este ultimo se utiliza como instrumento
al servicio del primero (como en el caso la reeleccién presidencial, como ya se referen-
ci6), mientras que en otras es un mecanismo efectivo de limitacién al poder (como en el
caso de la decision de la Corte Constitucional que declar6 inexequible un proyecto de
ley que convocaba a un referendo constitucional para permitir la segunda reeleccién
presidencial; esto es, por un tercer periodo inmediato®).

Otro problema que ha afectado profundamente a la rama judicial, en parte debido
al diseno institucional previsto en la Constitucién —en especial, respecto de la forma
de eleccién de los magistrados de las altas cortes— es el de la politizacién de la justicia.
Se hace necesario, entonces, consolidar la meritocracia y fortalecer la carrera judicial.
A pesar de los importantes avances en la materia, atin se presentan deficiencias en los
dos extremos de la jerarquia judicial, pues

el sistema de méritos se ha aplicado para proveer la mayoria de los cargos de magistrados
de los tribunales de segunda instancia (tribunales superiores de circuito judicial y tribunales
administrativos), pero se ha aplicado en menor medida para proveer los cargos de jueces

8 Se trata de la Sentencia C-141 de 2010.
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de primera instancia, mientras que no se aplica en el caso de las llamadas cortes de cierre®.
(Uprimny & Rodriguez, 2021, en prensa)

En ocasiones, dicho sistema de elecciéon ha promovido practicas de clientelismo, favo-
ritismo y politizacién, razén por la cual debe ser reformado lo antes posible, mediante el
establecimiento de algtn tipo de procedimiento que incorpore mecanismos de seleccion
basados en el mérito'.

La politizacién también ha afectado a los organismos de control, en razén de la for-
ma de eleccion del titular de la Contraloria como el de la Procuraduria prevista en la
Constitucién (ademas de los efectos que tuvo en ella la reeleccion presidencial'). El caso
mas conocido fue el que dio lugar a la sentencia del Consejo de Estado del 7 de sep-
tiembre de 2016, con la cual se anul6 la reeleccién del procurador Alejandro Ordéiez,
por violacién del articulo 126 de la Constitucién'®. Para hacer frente a dicha situacién,
mediante una reforma constitucional aprobada en 2015 se prohibié la releccién tan-
to del procurador como del contralor, y que pudieran aspirar a un cargo de elecciéon
popular durante el afo siguiente a la finalizacién de su periodo. Ademas, la forma de
seleccion del contralor fue modificada, al eliminarse la intervencién de la rama judicial
y establecerse que sea elegido por el Congreso en pleno de lista de elegibles conformada
mediante convocatoria publica. En cuanto a la Defensoria del Pueblo, la politizacién
también se explica por la forma de eleccién de su titular, aunque también, por el hecho
de que en ocasiones la eleccién de los funcionarios de dicha entidad depende de sus
vinculos politicos y por la actitud complaciente de algunos de los defensores frente al
Gobierno nacional (Revelo, 2009, pp. 163 y 175).

9 Por “cortes de cierre” se entienden la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado y la Corte Constitucional.
De acuerdo con el articulo 231 de la Constitucién, los magistrados de la Corte Suprema de Justicia y del Con-
sejo de Estado son elegidos por la respectiva corporacién, de una lista de diez elegibles, enviada por el Consejo
Superior de la Judicatura tras una convocatoria publica (se establece asi un sistema de semicooptacién). Por
su parte, segun lo previsto por el articulo 239 de la Constitucién, “los Magistrados de la Corte Constitucional
seran elegidos por el Senado de la Republica para periodos individuales de ocho afnos, de sendas ternas que le
presenten el Presidente de la Republica, la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estado”.

10 Una propuesta en tal sentido es la que plantea Sebastian Lalinde (2016), y consistente en la realizacién de un
concurso de méritos que dé lugar a listas cortas que permitan cierto grado de discrecionalidad politica (pp.
292-293).

11 En el disefo inicial de la Constitucién se establecieron unos tiempos para la eleccién del procurador, que asegu-
raran que solo coincidieran parcialmente el periodo de este con el del presidente. Como efecto de la reeleccién
presidencial, esta coincidencia se extendi6é durante mucho mas tiempo.

12 De acuerdo con tal disposicién, los servidores publicos no podran nombrar ni postular como servidores publi-
cos ni celebrar contratos estatales con quienes hubieren intervenido en su postulacién o su designacién, ni con
personas que tengan con estas vinculos de parentesco. Como lo explica Federico Suarez (2018), “el Consejo de
Estado determiné que los magistrados de la Corte Suprema de Justicia que nominaron a Alejandro Ordéfiez
tenian parientes en el grado de parentesco referido en el articulo 126 cp que habian sido nombrados por él en la
Procuraduria General de la Nacién. De tal manera que se configuraba una violacién a la prohibicién enunciada
en el articulo 126”7 (p. 433).

13 Se trata del Acto Legislativo 02 de ese aio, “por medio del cual se adopta una reforma de equilibrio de poderes
y reajuste institucional”.
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El centralismo arraigado

Si bien la Constitucién establecié como fundamento del régimen territorial del Es-
tado el modelo unitario, en ella no se dej6é un sistema plenamente definido (Quinche,
2009, p. 785). Con todo, la carta de 1991 “ratifica el modelo de Estado impuesto desde
la Constituciéon de 1886, pero se plantea la unidad bajo el desarrollo de la descentrali-
zacion, a diferencia de aquella que senalaba la unidad bajo el predominio de la centra-
lizacién politica y la descentralizacién administrativa” (Estupiian, 2005, p. 208). Bajo
estos presupuestos, y después de una larga espera, la Ley 1454 de 2011, organica sobre
ordenamiento territorial, se propuso definir dicho sistema, con el objetivo de fomentar
“el traslado de competencias y poder de decisiéon de los 6rganos centrales o descentra-
lizados del gobierno en el orden nacional hacia el nivel territorial pertinente, con la
correspondiente asignacién de recursos” (art. 2).

Estos intentos de moderar el centralismo no pudieron, sin embargo, romper el rigido
esquema unitario. Aunque se trata de una realidad institucional, es posible asumir una
postura critica frente a ella, ya que “las normas constitucionales y las correspondientes
leyes territoriales, obedecen adn a las arcaicas estructuras heredadas del centralismo
asfixiante de castas corruptas y generador de pobreza” (Santofimio, 2005, p. 261). De
todas maneras, la propuesta constitucional de 1991 abrié el camino para la creacién de
nuevas entidades administrativas que gradualmente fueran adquiriendo la experiencia,
la madurez y la envergadura necesarias para su posterior transformacién en unidades
politico-administrativas, como sucederia en el caso concreto de la figura de la region
(Restrepo et al., 2002, p. 6). En tal sentido, seria posible ir mas alla y pensar en un pro-
ceso que garantice la transformacién de los municipios, la construccién de la entidad
provincial y, a partir de esta, o directamente de aquellos, el establecimiento de la regiéon
como “entidad territorial auténoma, cuyo estatuto, una vez adoptado por su camara le-
gislativa, seria estudiado y aprobado por el Congreso Nacional para mantener la unidad
politica del Estado y sin perjuicio del control constitucional” (Trujillo, 2007, p. 222).

CONSIDERACIONES FINALES

La Constituciéon de 1991 instauré en el pais un nuevo modelo de Estado: el “Estado
social de derecho”, de caracter democratico, aunque conservé la estructura orgéanica del
régimen constitucional anterior, que se caracteriza por su marcado presidencialismo. De
todas formas, introdujo algunos cambios institucionales importantes, entre los cuales
se destaca el establecimiento de la Corte Constitucional. A pesar de que estas nuevas
instituciones no entranaron una transformacion estructural del Estado colombiano, y a
pesar de que su débil presencia en algunas regiones y contextos se mantiene (lo cual es
expresion de las peculiaridades de la crisis de la estatalidad en nuestro pais), la Consti-
tucion de 1991 dio lugar a un nuevo tipo de relacién entre derecho y Estado. Antes de
su promulgacién prevalecia la concepcién segun la cual el derecho era, sobre todo, un
instrumento al servicio del poder, lo cual se evidenciaba, por ejemplo, en la excepcio-
nalidad juridica que implicaba el recurso permanente al estado de sitio (Barreto, 2011;

DOSSIER: 30 ANOS DE LA CONSTITUCION COLOMBIANA DE 1991

—
)]
o

[l

analisis politico n.° 101, Bogot4, enero-abril de 2021, pags. 47-67



[64]

El Estado como proyecto en la Constitucion de 1991 Andrés Abel Rodriguez Villabona

Iturralde, 2003). Con la nueva Constitucién, el derecho se erige como una barrera que
pretende limitar la accién de las autoridades; en especial, de aquellas pertenecientes a la
rama ejecutiva, en cabeza del presidente de la Republica; ello, pese a la tendencia expan-
siva del poder presidencial, en detrimento del equilibrio entre los poderes, y pese a su
capacidad de adaptacién frente a las reformas que buscan restringir su acentuado peso.

Ahora bien, esta apreciacién sobre cémo ha evolucionado la relacién entre el derecho
y el Estado no impide abordar criticamente las funciones y la estructura de este altimo,
segun lo previsto en la Constitucién y siguiendo sus desarrollos en estos 30 afos; es mas,
las carencias identificadas podrian ser el fundamento para plantear la conveniencia de
una reforma constitucional de gran calado o, incluso, de una nueva constitucién; sin
embargo, no hay que olvidar que “las instituciones y practicas desarrolladas después del
proceso constituyente en 1991 no han dejado de ser percibidas como avances novedosos
en el marco del constitucionalismo en América Latina” (Rodriguez & Ruano, 2018, pp.
12). Es mas, en un pais como Colombia, cuya historia politica tiende a la exclusién y al
sectarismo, se destaca el hecho de que la Constitucién de 1991 haya sido el producto de
la participacién de algunos de los sectores que tradicionalmente no habian sido tenidos
en cuenta, y que, con posterioridad, haya sido un referente para reclamar, por parte
de los mismos sectores, la vigencia del Estado de derecho, mejores condiciones de vida
y la realizacién de la democracia. “La Constitucién de 1991 creé grandes esperanzas,
en parte confirmadas y en parte incumplidas. Muchas de sus normas constituian una
actualizacion indispensable de una constituciéon formalista, ya centenaria, convertida en
obstaculo a la democracia” (Melo, 2017, p. 270). El riesgo, entonces, es que una nueva
Constitucién, en vez de impulsar la consolidacién del Estado social y democratico de
derecho, dé marcha atrds y termine desmantelando los avances que en este sentido su-
puso la Constituciéon de 1991; de hecho, algunas de las reformas que ha experimentado
confirman estos temores.
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