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Resumen

Este articulo estudia la composicién, estructura y funcionamiento del Consejo de Estado bolivaria-
no. Para obtener la informacién necesaria, el investigador principal y los estudiantes que actuaron
como auxiliares de investigacion recurrieron a fuentes exclusivamente documentales. Se consultaron
varios textos relacionados con el perfodo de la independencia de América y con la vida de Bolivar.
En esta investigacién se utilizaron bdsicamente dos métodos: el histérico y el comparativo. Las
tres conclusiones mds importantes a las que se llegé son:

1) En el origen y la evolucién del Consejo de Estado de Colombia ha tenido preponderancia
directa el pensamiento politico europeo.

2) Debido a la gran influencia emocional y politica que Bonaparte ¢jercié en Bolivar, el modelo
de Consejo de Estado de Napoledn fue copiado por el Libertador.

3) El Consejo de Estado bolivariano si tomé varias decisiones politicas.
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Abstract

This paper discusses the composition, structure, and operation of the Bolivarian Council of State.
In order to obtain the required information, the head researcher and the students who served
as assistant researchers availed exclusively of documentary sources. Thus, documents related to
the time of South American Independence and to Simén Bolivar’s life were consulted. Basically,
two methods were employed in this investigation—historical and comparative. Our three most
important conclusions were the following:

1) European political thought had a direct preponderance on the origin and evolution of Colombia’s
Council of State.

2) Due to Napoléon Bonaparte’s enormous influence on Bolivar, the Liberator imitated the former’s
model of Council of State.

3) The Bolivarian Council of State did make several political decisions
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Introducciéon

Este articulo es el tercero del proyecto de
investigacién denominado E/ Consejo de es-
tado colombiano. Origen, evolucion, estructura
y funcionamiento. En los dos anteriores, en
su orden, se estudiaron el Consejo de Estado
francés en el Antiguo Régimen y el Consejo
de Estado francés a partir de la Revolucién. En
este articulo, en cuatro puntos, se investiga el

Consejo de Estado bolivariano, que es una copia

del de Napoleén.

El primer punto versa sobre la influencia que
Napoleén ejercié en Bolivar. En este punto
se observan cuatro momentos histéricos de la
vida de Bonaparte que impactaron emocional y
politicamente a Bolivar: Amiens, 12 de febrero
de 1802; Saint-Cloud, 18 de mayo de 1804;
Parfs, 2 de diciembre de 1804, y Mildn, 26 de
mayo de 1805.

En el segundo epigrafe se estudia el proceso de
formacién del Consejo de Estado bolivariano,
en el primer ordenamiento juridico, expedido
por el Libertador: decreto del 30 de octubre
de 1817.

En el tercer punto se examinan la composicién,
estructura y funciones del Consejo de Estado
bolivariano, siguiendo los textos de los dos
decretos del Libertador (30 de octubre de 1817
y 27 de agosto de 1828), asi como el contenido
de las Constituciones de 1830 y 1832.

Finalmente, se estudian las causas de la supresion
del Consejo de Estado, llegando a la conclusién
de que éstas fueron politicas. En 1832, la propia
corporacién expidié su Reglamento Interno,
que por ser demasiado rigido se convirtié en un
obstdculo del ejecutivo, pues sin su concepto el
gobierno no podia desempefar las funciones
constitucional y legalmente atribuidas.

1. Problema

En el mundo académico, atin en los profesion-

ales especializados, se sabe que Bolivar creé el

Consejo de Estado en Colombia, pero no se
tiene conocimiento de su composicién, del tipo
de organizacién que tenfa, ni de sus atribuciones.
Con fundamento en esa realidad, pretendemos
responder la siguiente pregunta: ;Cudl era la
composicién, la estructura y las funciones del
Consejo de Estado creado por Bolivar?

2. Metodologia

En esta investigacién se combinaron varios
métodos. Aunque los dos bdsicos fueron el
histérico y el comparativo, también sirvieron
de apoyo el analitico-deductivo. Mediante el
método histdrico se pudieron ubicar los con-
textos sociales y politicos en medio de los cuales
Bolivar cred el Consejo de Estado. Me apoyé en
el método comparativo para buscar y explicar
las similitudes y diferencias entre el Consejo de
Estado instituido por Napoledn y el organismo
creado por Bolivar. El método analitico-deduc-
tivo fue determinante para examinar el material
bibliografico consultado.

3. Contenido

3.1 Lainfluencia de Napole6n en
Bolivar

Una persona puede llegar al mundo con los
mis valiosos genes —el de la inteligencia, el de
la guerra, el del poder, el de la velocidad, el del
arte—, pero ese codigo genético no puede estar en
el vacio: necesita un espacio fisico y un entorno
cultural y social para desarrollarse y alcanzar la
belleza y perfeccién del ser humano. Leyendo las
propias declaraciones de Bolivar y compardndolas
con los hechos de la época, un investigador de
ciencias sociales tiene que aceptar sin reservas
el principio biolégico-social que senala que
el hombre es producto de dos componentes
esenciales: genética y medio ambiente'. Existen
documentos que inducen a pensar que Bolivar
no habria sido el Libertador de América sino un
hacendado m4s de Caracas, de no haberse dado
una serie de circunstancias en su vida™.

' BALLEN, Rafael. legitimidad del Estado. Reforma
radical o revolucién de la diversidad. Bogotd, Carrera
72., 2002, pp. 28-33.

2 PUYO VASCO, Fabio y GUTIERREZ CELY,
Eugenio. Bolivar dia a dia. Bogota, Procultura, 1983,
. 1,71,
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Entre las circunstancias que cambiaron el
rumbo en la vida de Bolivar estdn la muerte de
su mujer y el haber presenciado la fastuosidad
en la coronacién de Napoleén como emperador
de Francia. Y entre estos dos hechos, el uno
desencadena el otro: el primero es la causa y el
segundo el efecto. Como se sabe, las glorias y va-
nidades del poder son contagiosas, y Napoledn,
al despuntar el siglo XIX, ya se proyectaba como
el emperador de Europa, mientras Bolivar, en
el momento en que tuvo el primer contacto
con aquél, era tan sélo un adolescente cuya
personalidad estaba en formacién. Asi que
Napoledn fue, para Bolivar, algo méds que un
espejo luminoso y atractivo en el que podia
retratar sus ambiciones, como lo atestiguan los

hechos que se sintetizan a continuacidn.

Sibien es cierto que el ser humano es susceptible
de recibir formacién desde el nacimiento hasta
la muerte, en el caso de Bolivar, dada su situa-
cién de huérfano temprano, la influencia de sus
padres fue nula y, en las mejores circunstancias,
incompleta. Sin embargo, el proceso de forma-
cién durante los dificiles afios de la infancia de
Bolivar, fue asistido por unos buenos maestros
de Caracas, Andrés Bello, Guillermo Pelgrén,
el padre Francisco de Anddjar y otros, hasta la
aparicién de quien habria de dejar profundas
huellas y caminos abiertos hacia el futuro tor-
mentoso que le esperaba: Simén Rodriguez.

En un espectro que va desde los cuidados afec-
tivos de la negra Hipélita —su nodriza— hasta la
orientacién ecuménica de Simén Rodriguez,
Bolivar recibié una educacién natural o ruso-
niana, que no es distinta a la que recomienda
Platén en la Repiiblicay en las Leyes. Su nodriza
se esmeraba al mdximo en darle gusto en todo lo
que apeteciera, sin discusiones o pretextos que
lo contrariaran, y su maestro Simén Rodriguez
aportaba el complemento para moldear su arisca
personalidad.

La excelente formacién educativa impartida
por Simén Rodriguez se interrumpié cuando
Bolivar tenfa catorce afnos, debido a que su
preceptor se vio envuelto en la conspiracién
de Gual contra el gobierno de Caracas y tuvo
que abandonar el pais. Justo en ese momento,
Bolivar ingres6 a las Milicias de Veraguas, que
su padre, con el grado de coronel, habia dirigido

afios antes. Su formacién militar en las milicias
no fue muy prolongada, pues el 19 de enero de
1799 viajé a Espafia haciendo escalas en México
y Cuba. En Veracruz escribi6 su primera carta,
que refleja su poco cuidado con el idioma de
Cervantes. En su primer viaje a Europa, Bolivar
llegé a Madrid a finales de mayo de 1799, y sus
primeros contactos personales denotan que el
joven caraquefio buscaba a sus pares entre la
nobleza espafiola y no entre revolucionarios
independentistas de América.

Entre marzo y diciembre de 1801, Bolivar
estudia francés en Bilbao al tiempo que asiste
a una tertulia enciclopedista en la calle de
Bidebarrieta de aquella ciudad. Pero el hecho
mds importante, poco antes de su matrimonio,
tiene que ver con Napoledn. Aparte de las
noticias y los documentos que Bolivar haya
conocido de Napoledn, el futuro Libertador
de América recibié el impacto de Bonaparte
en cuatro momentos. El primero ocurrié el
12 de febrero de 1802, en Amiens, Francia,
localidad donde por esos dias debia firmarse el
tratado de paz entre Napoledn y los soberanos
de Europa.

De Amiens, Bolivar partié para Paris, ciudad
con la cual el futuro Libertador queds literal-
mente deslumbrado. Cuando salié de Caracas
llevaba como mira Espafia, porque iba en busca
de la aristocracia de la Metr6poli para departir
con ella, pues se sentia su descendiente. Pero
cuando conocid Paris y su nobleza se sinti6 tan
emocionado que exclamaria después: “jQué
cortesfa! jCudnta amabilidad! ;Qué gente tan
bien criada es la de toda Francia y sobre todo
la de Paris!™.

El 26 de mayo de 1802, Bolivar contrae matri-
monio con Marfa Teresa del Toro, y el mismo
dia parte con su mujer para La Corufia, donde
a los pocos dias se embarca para Venezuela,
a donde llega el 12 de julio. Se establece en
Caracas y se dedica a sus haciendas y negocios,
llevando una vida de aristécrata, que él mismo
calificarfa més tarde de “un periodo tnico ver-
daderamente feliz y tranquilo que he tenido de
mi agitada carrera [...]. Mi cabeza sélo estaba

llena de vapores del mds violento amor y no de

3 Ibid., p. 68.
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ideas politicas, porque estas no habian tocado
todavia mi imaginacién™.

El 22 de enero de 1803, ocurre un hecho que
cambiaria el destino de Bolivar, no por el hecho
mismo, sino por las acciones que éste desenca-
dena: ese dfa muere en Caracas Marfa Teresa del
Toro, su esposa. De esa dolorosa circunstancia
dijo més tarde Bolivar:

Si yo no hubiera enviudado, cuando atin no tenfa
veinte afios, quizd mi vida hubiese sido otra; no
serfa el general Bolivar, ni el Libertador [...]. No
habria hecho mi segundo viaje a Europa [...], en
América no hubiera logrado la experiencia ni hecho
el estudio del mundo, de los hombres y de las cosas
que tanto me ha servido en todo el curso de mi

carrera politica’.

El 1°. de noviembre se embarcé con destino
inmediato Espafia. Desembarcé en Ciddiz,
ciudad en la que se detuvo un mes para vender
el cargamento de productos tropicales que habia
cuidado con esmero durante la travesia. De
C4diz, Bolivar pasa a Madrid, y de alli a Bilbao y
luego a Paris. Muy cerca de Paris, en la poblacién
de Saint-Cloud, el 18 de mayo de 1804, Bolivar
recibi6 la segunda impresién de Napoleén
como politico. En efecto, fue en esa ciudad de
bellos paisajes, en el castillo del mismo nombre,
donde Napoledn se proclamé emperador de
Francia. Bolivar lo admiraba por sus hazafas
de guerrero, por su fama y popularidad, pero
a partir de esa fecha, sin dejar de admirarlo, lo
comienza a calificar “como un tirano hipécrita,
oprobio de la libertad”. Pero también el pueblo
francés dej6 desconcertado a Bolivar: “Cémo ese
pueblo —decfa— frenético en su odio a la tirania
y sediento de igualdad contemplase impasible
la ruina de sus conquistas sobre la supersticién
y el trono [...], cambiando por una corona el
gorro de la libertad y abdicando su soberania
en un monarca’®.

Bolivar era un lector irredimible. Leia siempre
que tenfa oportunidad: a la sombra de una pal-
mera o bajo los rayos del sol tropical, a caballo o
en sus aposentos. Los anaqueles y los pasillos de
las distintas casas donde vivié siempre estaban

4 Ibid., p. 69.
5 Ibid., p. 71.
¢ Ibid., pp. 76-77.

repletos de libros que recomendaba a sus criados
guardar con esmero, asi jamds volviese a leerlos.
Pero era tanta su admiracién por Napoledn,
que dos “joyas” que habian sido del emperador
francés las llevé consigo por el resto de su vida
desde que cayeron en sus manos: el Contraro
social de Juan Jacobo Rousseau y E/ arte militar
del general italiano Raimundo Montecuccoli.
Estas dos obras se las regalé el padre del edecdn
de Napoledn, Robert Wilson, y Bolivar las
incluyé entre sus bértulos en el dltimo viaje que
hizo, de Bogotd a Santa Marta. Hoy reposan

en la Quinta de San Pedro Alejandrino de esta
ciudad.’

Aunque le disgusté, el hecho de que Napoleén
se hubiera proclamado emperador de Francia
lo preparé psicolégicamente para el impacto
mayor, que vendria seis meses mds tarde: la
coronacién de Bonaparte en Notre Dame el 2
de diciembre de 1804. Este hecho tocé las mis
profundas fibras de su personalidad. Si el com-
ponente espiritual del hombre tuviese repliegues
y tejidos, por entre éstos se habrian metido en
el alma de Bolivar todas sus afecciones: admi-
racién, envidia y ambicién de gloria. Eso es lo
que deja entrever la lectura de la manifestacion
que Bolivar le hizo a P. de Lacroix afios mds
tarde. ;Cudntas consecuencias se derivan de
ese fastuoso acontecimiento? En primer lugar,
si bien Bolivar podia seguir pensando en la
exportacién de afiil y café, ya se interesaba por
la politica: “Yo ya entonces iba tomando algtin
interés en los negocios publicos, la politica me
interesaba, me ocupaba y seguia sus variados

movimientos”.}

En segundo lugar, a Bolivar lo impactaron de

manera profunda el entusiasmo y el frenesi del
pueblo francés por la coronacidn:

Vi en Paris el coronamiento de Napoledn: aquel acto
o funcién magnifica me entusiasmo, pero menos
su pompa que los sentimientos de amor que un
inmenso pueblo manifestaba al héroe francés; era
una efusion general de todos los corazones, un libre
y espontdneo movimiento popular excitado por las
glorias y sus heroicas hazafas.

7 GARCIA MARQUEZ, Gabriel. El general en su
laberinto. Bogotd, Norma, 1989, p. 38.

$  PUYO VASCO, Fabio y GUTIERREZ CELY,
Eugenio. Ob. cit., pp. 77-78.
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En tercer lugar, para Bolivar aquel aconteci-
miento debia ser, en suma, la dltima ambicién

del hombre.

Napoleén, vitoreado, en aquel momento, por mds
de un millén de individuos, me parecié ser, para
el que obtenia aquellos sentimientos, el dltimo
grado de aspiracion, el dltimo deseo como la tltima
ambicién del hombre [...]. La corona la miré como
una cosa miserable: la que me parecié grande fue
la aclamacién universal y el interés que inspiraba

su persona’.

Finalmente, la apoteosis del milldn de franceses
en las calles de Paris y el reconocimiento uni-
versal de Napoledn les infundieron tal fuerza
a las ambiciones personales de Bolivar, que
en su intimidad él debié decir, como lo hizo
Montesquieu cuando se propuso escribir De/
espiritu de las leyes: “Yo también soy pintor”'’.
Asi lo dejan al descubierto sus palabras:

Esto, lo confieso, me hizo pensar en la esclavitud de
mi pais y en la gloria que cabria al que lo libertase;
pero jcudn lejos me hallaba de imaginar que tal
fortuna me aguardaba! Mds tarde, si, empecé a
lisonjearme con que algtin dia pudiera yo cooperar
a su libertad, pero no con que haria el primer papel

en tan grande acontecimiento."!

Por entonces se entera que su antiguo maestro
se halla en Viena y va en su bisqueda. Dialogan
acerca del contexto social y politico del mo-
mento, y Simén Rodriguez lo invita a visitar
Italia, en cuyo suelo el futuro Libertador sufre
una cuarta conmocion a causa de Napoledn:
alli tcambién estdn los dominios y las glorias de
Bonaparte. En Mildn presencia la coronacién de
Napoleén como rey de Italia el 26 de mayo de
1805. De su impresién de ese acto dird afios mds
tarde: “Yo ponia toda mi atencién en Napoledn
y s6lo a él vefa entre toda aquella multitud de
hombres que habfa all{ reunida; mi curiosidad

no podia saciarse”'?.

Es en ese momento cuando Bolivar tomé la
decisién de emprender una lucha sin tregua
para buscar su gloria personal por el camino de

° Ibid., p. 78.

10 MONTESQUIEU. Dél espiritu de las leyes. Barcelona,
Orbis, 1972, t. 1, p. 28.

' PUYO VASCO, Fabio y GUTIERREZ CELY,
Eugenio. Ob. cit., t. I, 78.

2 Ibid., p. 80.

la independencia de América. Y, para formalizar
ese compromiso consigo mismo, sube al Monte
Sacro el 15 de agosto de 1805 y, con su maestro
Simén Rodriguez como testigo, pronuncia su
célebre juramento: “No daré descanso a mi
brazo ni reposo a mi alma hasta que no haya
roto las cadenas que nos oprimen por voluntad

del poder espanol”’?.

La influencia politica de Napoleén en Bolivar
hace que los dos coincidan, en un momento
determinado, en un hecho crucial: la toma del
poder en forma vitalicia. Napoleén fue nom-
brado primer cénsul en 1799 por un término
de diez afios y, mediante reforma constitucional
de 4 de agosto de 1802, este cargo adquirié la
categoria de vitalicio. Bolivar asumid el poder en
1817, en calidad de comandante general y jefe
supremo de Venezuela, y el 11 de julio de 1826
acepta ser presidente vitalicio de la nacién que
lleva su nombre: Bolivia. Dos afios mds tarde
asumid el control de toda la Gran Colombia con
el mismo cardcter, en lo que la historia conoce
como la “Dictadura de Bolivar”. La demora
entre el mandato provisional y la toma del
poder total y vitalicio quizd se explique porque,
si bien es cierto que Angostura estaba bajo el
dominio de Bolivar desde 1817, el resto de los
cinco paises liberados por él atn se hallaba bajo
el control espafiol.

A pesar de esa coincidencia, los contextos
geogriaficos, politicos, histéricos y sociales
donde actuaron uno y otro lideres, son dife-
rentes. Esto hace que las actitudes de los dos
conductores politicos hayan sido un poco
distintas y que las instituciones que crearon
hayan tomado, en el devenir de los tiempos,
rumbos diferentes. El Consejo de Estado que
institucionalizé Napoleén mantuvo su cardcter
de jurisdiccién retenida hasta 1872 y a partir
de entonces adquirié el cardcter de justicia
delegada, pero dentro de la estructura del
poder ejecutivo', en tanto que el Consejo de
Estado que cred Bolivar mantuvo la modalidad
de cuerpo consultivo hasta 1843, afio en el
cual desaparecié de la estructura del Estado.

13 Ibid., p. 83.

14 BENOIT, Francis-Paul. El derecho administrativo
francés. Madrid, Instituto de Estudios Administrativos,

1977, pp. 406 y ss.
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Cuando aparecié de nuevo, en la Constitucién
Politica de 1886, tenfa un doble cardcter: el
de cuerpo consultor y el de tribunal de lo
contencioso-administrativo, si la ley establecia
esa jurisdiccién'.

3.2 Proceso de formacién del
Consejo de Estado bolivariano

En relacién con el momento en que el orga-
nismo denominado Consejo de Estado fue
incorporado al derecho positivo de Colombia
hay dos criterios: uno, que senala que llegé por
vez primera a la institucionalidad en 1830 y
otro que insiste en que fue antes de aquel afo.
Los dos puntos de vista se hallan formulados
en los estudios que adelantd, en los afios treinta
del siglo XX, el entonces consejero de Estado
Pedro A. Gémez Naranjo. He aqui el primer
criterio: “Generalmente se ha creido —dice—,
y asi lo han afirmado eminentes expositores,
que el Consejo de Estado fue organizado por
primera vez en Colombia en el afio de 1830,
por la Constitucién del Congreso Admirable™'.
Aunque se negd a permanecer en el poder y a fir-
mar, en su calidad de presidente de la Reptblica,
la Constitucién que alli fue expedida, éste fue el
tltimo Congreso que instal$ el Libertador.

El segundo criterio lo presenta asi el mismo
Gdmez Naranjo: “Pero, estudiando el origen
histérico de la entidad, se encuentran algunos
antecedentes trascendentales que indican que
fue incorporada en la legislacién positiva de
Colombia con anterioridad al afio citado”.
Y en otro pérrafo agrega: “Los antecedentes
histéricos demuestran que el Libertador tenia
un elevado concepto del Consejo de Estado. El
mismo que tenfa Napole6n, quien, al decir de
Bluntschli, llamaba al Consejo su pensamiento

puesto en discusion”".

El 30 de octubre de 1817, Bolivar dicté el de-
creto mediante el cual crea el Consejo de Estado.
En la parte considerativa sefiala que, ante la im-

5 POMBO, Manuel Antonio y GUERRA, José
Joaquin. Constituciones de Colombia. Bogotd, Banco
Popular, 1986, t. IV, pp. 19-20.

16 GOMEZ NARAN]JO, Pedro a. El Consejo de Estado.
Estudio sobre su organizacién en Colombia. Bogota,

Imprenta Nacional, 1934, p. 7.
7 Ibid,, p. 17.

posibilidad de un gobierno representativo y una
Constitucidn liberal, era necesaria una asamblea
de dignatarios que propusiera los proyectos de
leyes, reglamentos e instrucciones:

Considerando que es imposible establecer por ahora
un buen gobierno representativo y una Constitucién
eminentemente liberal, a cuyo objeto se dirigen
todos mis esfuerzos y los votos més ardientes de mi
coraz6n, mientras no se halle libre y tranquila la
mayor parte del territorio de la Republica, especial-
mente la capital, y deseando que las providencias
importantes, las leyes, reglamentos e instrucciones
saludables que deben entretanto publicarse para la
administracién y organizacién de las provincias ya
libres o que se liberten, sean propuestas, discutidas
y acordadas en una asamblea que por su nimero y
por la dignidad de los que la compongan merezca la
confianza publica, he venido en decretar y decreto

lo siguiente'.

Como se puede observar, esta parte considera-
tiva del decreto de Bolivar tiene cierta semejanza
con las atribuciones que le sefialaba al Consejo
de Estado de Napoledn el articulo 52 de la
Constitucién del afio VIII: redactar proyectos
de leyes y reglamentos.

El 5 de noviembre de 1817, Bolivar formé el
Conscjo de Estado, y el 10 lo instalé. En el
respectivo discurso dijo:

Cuando el pueblo de Venezuela rompié los lazos
opresivos que lo unfan a Espafa, fue su primer
objeto establecer una constitucién sobre bases de
la politica moderna, cuyos principios capitales
son la divisién de los poderes y el equilibrio de las

autoridades [...].

Hasta ahora, por la necesidad imperiosa de la
defensa contra los enemigos, sélo habia existido
una verdadera dictadura, Gnico y formidable poder
capaz de haber salvado a los patriotas de ser dego-
llados sin piedad por los realistas [...].

Y qué otra Constitucién que la dictadura podia
convenir a tiempos tan calamitosos? Asi lo piensan
todos los venezolanos, y asi se apresuraron a some-
terse a esta terrible pero necesaria administracion.
El ejemplo de Roma era el consuelo y la guia de
nuestros conciudadanos [...].

Yo he anhelado, y podria decir que he vivido
desesperado en tanto que he visto a mi patria sin
Constitucién, sin leyes, sin tribunales, regida por el

'8 POMBO, Manuel Antonio y GUERRA, José
Joaquin. Ob. cit., pp. 12-13.
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solo arbitrio de los mandatarios, sin mds gufas que
sus banderas, sin mds principios que la destruccién
de los tiranos, y sin més sistema que el de la inde-
pendencia y de la libertad. Yo me he apresurado,
salvando todas las dificultades, a dar a mi patria el
beneficio de un gobierno moderado, justo y legal
[...]. El Consejo de Estado serd el apoyo de un go-
bierno que se hallard en el futuro protegido no solo
de una fuerza efectiva, sino sostenido de la primera
de todas las fuerzas: la opinién publica®.

Segtin Manuel Antonio Pombo y José Joaquin
Guerra, después de crear e instalar el Consejo
de Estado, Bolivar realizd algunas excursiones
a los alrededores de Angostura con el propésito
de concluir todos los aprestos militares para
continuar la campafa libertadora. Luego de
hacer las observaciones tdcticas pendientes
regresé a la ciudad,

donde encontré6 muy pronunciado anhelo, aun
entre los jefes militares mds prestigiosos, de que se
empezara a reorganizar la administracién publica
poniendo algtn freno a la ilimitada autoridad del
Jefe Supremo de la Republica y dando los pasos
necesarios para establecer en alguna forma la
representacién popular”. Agregan estos autores que
Bolivar escuchd los reparos que se le hicieron y que,
para disipar toda sospecha de las ambiciones que
se le atribufan, aumentd el nimero de miembros
del Consejo de Estado “y lo reunié en seguida para
que deliberara sobre tan importante asunto.

En esa reunidn, el Libertador les pidi6 a los
consejeros de Estado que se diera al gobierno
supremo una forma verdaderamente republi-
cana, “con alternatividad en el ejercicio de
los poderes publicos” y que para cada uno de
éstos nombrasen ciudadanos competentes que
dieran principio a su regular funcionamiento.
También dijo que él no podia continuar
atendiendo de manera simultdnea el campo de
batalla y la magistratura en los diversos ramos.
Finalmente propuso que el Consejo de Estado
nombrara una comisién de su seno encargada
de estudiar la forma en que se pudieran veri-
ficar las elecciones populares para el préximo

congreso constituyente®.

Y SANUDO, José Rafael. Estudios sobre la vida de
Bolfvar. 22. ed. Pasto, Imprenta Minerva Narifesa,

1931, p. 61.

2 POMBO, Manuel antonio y GUERRA, José
Joaquin. Ob. cit., pp. 19-20.

Comprobadas la expedicién de esas normas
y la creacién de los primeros organismos del
Estado en formacién —entre ellos el Consejo de
Estado—, surgen varias preguntas: ;cudl de las
dos opiniones expresadas por Gémez Naranjo
tiene mayor solidez? ;cudl fue el propdsito de
Bolivar al estatuir el Consejo de Estado?, ;quiso
el Libertador, en realidad, crear un cuerpo
consultivo del gobierno? ;o sélo pretendié
terminar con los rumores que lo calificaban de
autoritario?

Con relacién a la primera pregunta —snace el
Consejo de Estado a la vida juridica colombiana
en 1817 o aparece por primera vez en 1830:—,
es preciso observar que varias fuentes sefialan
que no se puede poner en duda que el conjunto
de normas expedidas entre 1817 y 1830, por
diversas autoridades, para organizar el Estado,
hace parte del derecho positivo colombiano.
Pombo y Guerra dicen:

Cuna del Derecho constitucional colombiano fue
la célebre ciudad de Angostura, que el Libertador
habfa sefialado para capital provisoria y donde
expidié desde su cuartel general las providencias
mds necesarias para la organizacién y regular
funcionamiento de los otros poderes publicos. All{
mismo concibié el plan de establecer un Consejo
de Estado?.

El punto de vista de estos dos autores est4 respal-
dado por la apreciacién que de los hechos hace
un hombre de armas, el general Joaquin Posada
Gutiérrez, quien, al escribir sus memorias, sefia-
la a la ciudad de Angostura como un extremo
del teatro de la guerra de Independencia, pues
el otro, segtin él, se halla en Potosi:

Colombia, la ‘famosa’ —dice— aparecié después de
una lucha larga y sangrienta, digna de entrar con
honor en la sociedad de las naciones independien-
tes; y llevando su estandarte victorioso desde los
pantanos de Guayana hasta la cima del argentoso
Potosi, llen4 el mundo con su fama?2.

Las demds preguntas admiten mayor especu-
lacién, pero sus respuestas se pueden sintetizar
en dos criterios: el que expresan todos los
administrativistas colombianos, y el que sefialan

2 Ibid., p. 12.

2 POSADA GUTIERREZ, Joaquin. Memorias
histrico-politicas. Bogotd, Imprenta Nacional, 1929,
t. L p. 11.
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los criticos de Bolivar. Conforme al primero, el
madximo tribunal de la jurisdiccién contencioso-
administrativa, el Consejo de Estado, fue creado
por el Libertador mediante decreto de 30 de
octubre de 1817. De acuerdo con el punto de
vista disidente, el objetivo de Bolivar no era
estatuir una corporacién asesora o consultiva
sino sepultar las criticas de quienes calificaban
su gobierno de dictatorial.

La disidencia la encabeza José Rafael Safiudo,
quien sefiala que antes de que el Libertador
hubiese pensado en estatuir el Consejo de
Estado, altos oficiales vinculados a la cam-
pafia libertadora tenfan el propédsito de crear
en Guayana un consejo de generales y de
hombres de influencia, “por cuyo medio se
limitara la autoridad suprema y absoluta de
Bolivar”. De acuerdo con las fuentes en que
se apoya este autor habia el peligro de “una
guerra civil si el Libertador continuaba encar-
gado exclusivamente del gobierno supremo”.
Segun Saiudo, Bolivar creé el Consejo de
Estado motivado por esos rumores, en que
“paré mientes”. Y agrega que Bolivar:“sabia
que dicho Consejo iba a ser mera tramoya de
teatro, que no debia reunirse nunca [...]. Causa
grima considerar la farsa que iba a asegurar su
dictadura™.

Hay cierta coincidencia entre lo dicho por
Sanudo y la interpretacién que hacen Fabio
Puyo Vasco y Eugenio Gutiérrez Cely. En efecto,
éstos sefialan que, con la creacién del Consejo
de Estado, Bolivar queria evitar que en el futuro
se presentaran otros movimientos de rebelién
como los propiciados por los generales Piar y
Marifo con el argumento de que el Libertador
ejercia una autoridad unipersonal, arbitraria y
tirdnica. Para quienes quisieran insubordinar la
tropa y desconocer la autoridad de Bolivar, los
argumentos resultaban convincentes, pues no
habia en ese momento divisién del poder, ni
mucho menos, un organismo que representara
la voluntad popular, pues todas las funciones
esenciales del Estado se concentraban en la
persona del Libertador®.

En cambio, los compiladores Pombo y Guerra
sefalan que, si bien el Consejo de Estado

% SANUDO, José Rafael. Ob. cit., pp. 55-61.

% PUYO VASCO, Fabio y GUTIERREZ CELY,
Eugenio. Ob. cit p. 518.

creado por Bolivar puede tener defectos, no se
debe olvidar “la época borrascosa en que fue
constituido, al imperio del militarismo por
sobre toda otra autoridad posible. En aquellos
momentos de zozobras y de luchas, no puede
negarse que el Libertador dio un paso de gran
trascendencia buscando al menos una asesorfa
en el ejercicio del omnimodo poder de que ala
sazdn se hallaba revestido™.

Ademds del decreto del 30 de octubre de 1817
hay tres instrumentos juridicos que enrique-
cen las fuentes normativas que dan origen al
Consejo de Estado: el decreto de 27 de agosto
de 1828, la Constitucién de 1830 y la de 1832.
Pero, antes del decreto extraordinario de 1828,
ese mismo ano se presentd una dura controversia
entre santanderistas y bolivarianos en torno
al Consejo de Estado. El enfrentamiento se
produjo en el marco de la denominada “Gran
Convencién de Ocafa’, que el Congreso, entre
agudos enfrentamientos y mediante ley de 7 de
agosto de 1827, convocd para el 2 de marzo de
1828 en la ciudad que lleva su nombre, punto
equidistante de todas las provincias de la Gran
Colombia. La Gran Convencidn se reunié en
Ocafia, pero no en marzo, por falta de quérum,
sino a partir del 9 de abril. Sin embargo, des-
pués de casi dos meses de deliberaciones, los
diputados sélo lograron ponerse de acuerdo en
un punto: “Que es necesario y urgente reformar
la Constitucién”. Asi que la Convencién se
disolvié el 2 de junio sin que hubiese expedido
ninguna reforma constitucional.

Aunque la Convencién de Ocana no expidié
el estatuto fundamental, si sirvié de pretexto
para hacer explicitas las diferencias ideoldgicas y
programaticas entre los partidarios de Santander
y los adeptos al pensamiento de Bolivar en
relacién con el Consejo de Estado. Los puntos
de vista de uno y otro bandos en torno a esta
corporacién se reflejaron en los proyectos de
Constitucién que cada uno presentd en la Gran
Convencién. El estudio completo de este evento
politico lo hizo en dos volimenes, cincuenta
afios después, el historiador José Joaquin Guerra
en su obra titulada precisamente, La Convencidn
de Ocaa.

» POMBO, Manuel antonio y GUERRA, José
Joaquin. Ob. cit., t. II1, p. 15.
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De acuerdo con lo narrado por este autor, el
proyecto de Constitucién de los santanderistas
pretendifa crear un organismo denominado
Consejo de Gobierno, que venia a ser un verda-
dero cuerpo consultivo que tuviese origen en el
Congreso y cuyos miembros fueran responsables
de sus dictdmenes y del mal desempefio de sus
funciones. No querfan un aparato nombrado
por el presidente de la Reptblica y, por lo tanto,
sujeto a sus 6rdenes y a su voluntad. Los boliva-
rianos, en cambio, sostenfan que, al establecerse
un Consejo de Gobierno o de Estado —eran
nombres equivalentes— de cuatro miembros
elegidos por el Congreso, se desvirtuaba su
objeto haciendo de él, antes que un consejo de
asesorfa y consulta, un organismo de “espionaje

y censura’.

Argiifan los diputados afectos al Libertador que
la absoluta independencia de tales consejeros,
“con las infulas de representantes de las cdmaras
legislativas”, les daba un poder moral inmenso
sobre el jefe de gobierno, quitdndole a éste
su accién natural y obligdndolo a doblegarse
ante el criterio de ese organismo de vigilancia
y control. Asimismo sostenfan los bolivarianos
que, astutamente, los diputados partidarios de
Santander habian diseminado, en esos articulos,
restricciones que s6lo tendian a coartar las facul-
tades del gobierno y a facilitar los medios para
hacerle oposicién: dicho proyecto constitufa,
pues, segtin ellos, “el arma mds poderosa dirigida
contra la persona y el gobierno del Libertador,
el mds formidable elemento de disociacién y

de desorden”.

Con el propésito de encontrar algunas aproxi-
maciones, los dos grupos tuvieron varias
reuniones después de haberse aprobado el
texto de la Constitucién en primer debate.
Pero, como ninguno de los dos bandos en que
estaba dividida la Convencién de Ocafa cedia
un punto ni admitia otra cosa que no fuera el
lema “todo o nada”, el proyecto presentado
por los santanderistas no pudo culminar con
éxito. “Viendo en breve los bolivarianos que era
intdil insistir mds en el particular, presentaron
un contraproyecto redactado en su totalidad
por el Dr. Castillo Rada™. Segtin ese proyecto

% GUERRA, José Joaquin. La Convencién de Ocasia.
Bogotd, Banco Popular, 1978, . II, pp. 363-368.

bolivariano, el Consejo de Estado estaria for-
mado por el vicepresidente de la Republica,
quien serfa su presidente; por los secretarios
del Despacho y por seis consejeros nombrados
por el presidente de la Republica con previo
acuerdo y consentimiento del Senado. En rela-
cién con sus funciones, el Consejo de Estado
debia examinar, debatir y formar los proyectos
de ley que hubieran de presentarse al Congreso
en nombre del presidente de la Republica y
dar al jefe del ejecutivo su dictamen sobre la
declaratoria de guerra o la ratificacién de los

tratados de paz?.

Como ya se dijo, José Joaquin Guerra escribié
cincuenta afios después de la Convencién de
Ocana, y sobre la controversia entre partidarios
de Santander y de Bolivar por el Consejo de
Estado nos proporciona este discernimiento:
“Hoy, con el transcurso de los tiempos y el
adelanto obtenido en el Derecho constitu-
cional, pueden considerarse exagerados y aun
desprovistos de todo fundamento cientifico
muchos de los reparos hechos al proyecto por
el partido bolivariano”. Y unos pérrafos mds
adelante agrega:

El mismo Consejo de Gobierno, cuya estructura
tanto desagradé a los bolivarianos, quedaba
compuesto de idéntica o muy semejante manera
a la que tienen hoy en todas partes los Consejos
de Gobierno o Consejos de Estado: el Libertador

mismo lo estableci6 después en el decreto orgdnico
de la dictadura®.

Por la misma época en que Guerra redacté La
Convencidn de Ocana, José Maria Samper escri-
bié su obra Derecho piiblico interno de Colombia
(1881). En un andlisis general de todos los
temas por los que pugnaban los partidarios de
Santander, Samper sefiala: “Eran generalmente
razonables las reformas reconocidas por el
partido liberal”. Y, en relacién con el Consejo de
Estado, su punto de vista es el siguiente:

No menos importante era la conveniencia de crear
un Consejo de Estado, entidad respetabilisima y
fecunda, cuando goza de suficiente independencia
y su personal es de gran valer, ya como elemento
de buen gobierno y de administracién legal y

77 Ibid., pp. 368-402.
% Ibid., pp. 364-365.
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prudente, ya como auxiliar de mucho precio para
la acertada preparacién de cédigos y leyes y el buen
ordenamiento de la legislacién®.

Gémez Naranjo, quien, como ya se dijo, era
consejero de Estado en 1934, al analizar el pro-
yecto de los simpatizantes de Santander, dice:

Los grandes lineamientos generales de la organiza-
cién del Consejo de Estado, conforme al proyecto
de los santanderistas en la Convencién de Ocana,
denominado en aquel texto Consejo de Gobierno,
fueron después acogidos casi en su totalidad en las
Constituciones de Colombia, hasta el punto de
que hoy tiene el Consejo una estructura similar
a la que se le queria dar entonces, goza de iguales
atribuciones como cuerpo consultivo, el periodo de
duracién de sus miembros es el mismo de cuatro
afios, su nombramiento emana del Congreso,
su responsabilidad es idéntica, como también el
quérum necesario para las sesiones®.

El andlisis y la interpretacién que los distintos
autores citados nos dicen claramente que,
sin haberse convertido ninguno de los dos
proyectos —ni el de los santaderistas ni el de los
bolivarianos— en Constitucién de la Republica,
el enfrentamiento de los dos bandos constituye
el debate mds importante de la época sobre el

Consejo de Estado.

3.3 Composicion, estructura y
funciones del Consejo de
Estado bolivariano

En relacién con la composicion del Consejo de
Estado bolivariano, dice el administrativista y
actual consejero de Estado Juan Angel Palacios
Hincapié:

El Libertador Simén Bolivar creé el Consejo
provisional de Estado, con funciones consultivas
y asesoras; de ahi que su composicién no fuera
necesariamente con juristas sino en especial con jefes
militares, dado el momento histérico de indepen-
dencia que se trataba de consolidar™'.

Al decir que el Consejo de Estado creado por

Bolivar no estaba necesariamente compuesto

»  SAMPER, José Maria. Derecho piiblico interno de
Colombia. Bogotd, Banco Popular, 1982.

% GOMEZ NARANJO, Pedro A. Ob. cit., pp. 13-
14.

31 PALACIOS HINCAPIE, Juan Angel. Reflexiones de
derecho administrativo para un Estado social de derecho.

Bogotd, Doctrina y Ley, 2005, p. 176.

por juristas, Palacios Hincapié hace un juicio
equilibrado, pues en ese organismo habia varios
abogados pero también muchos militares. Asi
se deduce del articulo 1°. del decreto de 30
de octubre de 1817: “Tendrd el Jefe Supremo
de la Republica un Consejo provisional de
Estado que residird por ahora en la capital de la
Provincia de Guayana, y serd compuesto de...”.
A continuacién viene la designacién de las si-
guientes personalidades: el almirante, el jefe del
Estado Mayor General, el intendente general,
el comisario general del Ejército, el presidente
y los ministros de la Alta Corte de Justicia,
el presidente y los ministros del Tribunal de
Secuestros y los secretarios del Despacho, ade-
mis de los siguientes empleados de la provincia
de Guayana, mientras residan en su capital: el
gobernador comandante general, los generales y
coroneles que estén en servicio en la ciudad de
Angostura, el intendente, los ministros, el con-
tador, tesorero y el gobernador politico. Dicho
consejo contard, ademds, con un secretario
nombrado por el Gobierno Supremo.

Lo primero que se debe advertir en el articulo
anterior es que ese Consejo provisional de
Estado estaba compuesto por una asamblea
de no menos de veinte personas. Podia ser un
poco mds grande, pues dependia del ndmero de
generales y coroneles que estuviesen radicados
en la ciudad de Angostura. El concepto de
“asamblea”, era el que Bolivar preferia para ese
organismo, de acuerdo con la parte conside-
rativa del decreto de 30 de octubre de 1817,
que se transcribié en el epigrafe 3.2 de esta
investigacién. De esa asamblea de poco mds de
veinte personas, scudntas eran juristas? Al menos
tres debian ser abogados, segtn el articulo 11
del decreto de 6 de octubre de 1817, mediante
el cual Bolivar cred los tribunales de primera
instancia y la Alta Corte de Justicia. La norma
dice: “Se compondrd la Alta Corte de Justicia
de un presidente, de dos ministros vocales y un
fiscal o acusador publico, que serdn todos let-
rados”. Pero, ademds de estos tres magistrados,
algunos otros miembros del Consejo de Estado
debian ser juristas, a juzgar por la necesidad
de redactar decretos, reglamentos y proyectos

de ley®.

32 POMBO, Manuel Antonio y GUERRA, José
Joaquin. Ob. cit., t. IIT, p. 11.



El Consejo de
Estado bolivariano

La Constitucién de 1821, expedida en Clicuta,
no contemplé el Consejo de Estado, pero en
cambio establecié un Consejo de Gobierno
(articulos 133-135), que tenia mds o menos
las mismas funciones consultivas del organismo
creado por Bolivar®. En el decreto extraordi-
nario de 27 de agosto de 1828, mediante el
cual asumia la dictadura Bolivar, restablecié el
Consejo de Estado (articulos 8-10), compuesto
por el presidente del Consejo de Ministros, los
seis secretarios de Estado y un consejero por
cada uno de los departamentos que conforma-
ban la Gran Colombia, que eran trece. En
total, veinte personas constitufan esa asamblea
consultiva, presidida por el Libertador y, en
su ausencia, por el presidente del Consejo de
Ministros*.

De acuerdo con la Constitucién de 1830
(articulos 95-99), el Consejo de Estado estaba
compuesto también por veinte funcionarios,
asi: el vicepresidente de la Republica, que
lo presidia; los cuatro ministros secretarios
del Despacho que habia establecido la nueva
Carta politica —Interior y Justicia, Hacienda,
Guerra y Marina y Relaciones Exteriores—, el
procurador general de la Nacién y doce con-
sejeros escogidos indistintamente de cualquier
clase de ciudadanos. Segun el articulo 96 de la
Constitucién, para ser consejero de Estado no
se necesitaba ser abogado; tan sélo era preciso
ser colombiano y ciudadano en ejercicio y gozar
de buen concepto publico®.

Finalmente, en la Constitucién de 1832, el
Consejo de Estado estaba compuesto por siete
magistrados. Asi lo prescribe el articulo 21 de
esa Carta politica:

Habrd un Consejo de Estado compuesto de
siete consejeros nombrados por el Congreso y a
pluralidad absoluta de votos; pero el Congteso no
podrd en ningdn caso nombrar para miembro de
este Consejo mds de un individuo nacido en una

misma provincia.

Al igual que en la Constitucién de 1830, segin
ésta no se necesitaba tener titulo de abogado
para ser consejero. De acuerdo con el articulo
127 de la Constitucién de 1832, sdlo se reque-

% Ibid., p. 93.
3 Ibid., p. 169.
% Ibid., pp. 214-215.

ria ser granadino de nacimiento, en ejercicio
de derechos ciudadanos y tener las mismas
« . . »

cualidades que se requieren para ser senador”.
Y, segin el articulo 43 de la misma Carta, no
se necesitaba ser jurista para ocupar el cargo de

legislador™.

Sobre la estructura del Consejo de Estado boliva-
riano, lo primero que tenemos que decir es que
el organismo creado por el Libertador y el que
aparece en la evolucién de las primeras fuentes
juridicas, no tuvo una estructura propia. En las
disposiciones constitucionales y legales expedi-
das entre 1817 y 1932, el Consejo de Estado
siempre fue un aparato que, en la estructura del
Estado, hacia parte del poder ¢jecutivo. En los
dos decretos de Bolivar, el del 30 de octubre de
1817 y en el extraordinario del 27 de agosto de
1828, el Consejo de Estado se concibié como
un cuerpo dependiente del ¢jecutivo y al servicio
de su gobierno: “Tendrd el Jefe Supremo de la
Reptiblica un Consejo provisional de Estado”.
Mids didfana y contundente no puede ser la
declaracién contenida en el articulo 1°. de ese

primer decreto.

Pero es mds categérica atn la definicién de la
parte considerativa del decreto orgdnico de la
dictadura: “Desde hoy me encargo, del poder
Supremo de la Republica, que ejerceré con las
denominaciones de Libertador Presidente que
me han dado las leyes y los sufragios publicos”. A
esto hay que agregar lo que prescribe el articulo
90. de ese decreto: el Consejo de Estado era
presidido por el Libertador y, en su ausencia, por
el presidente del Consejo de Ministros.

Por lo que respecta a la ubicacién del Consejo de
Estado en las Constituciones de 1830 y 1832,
en ambas, hacia parte del poder ejecutivo. En la
de 1830 estd en la seccién tercera del titulo VII
, que trata del poder ejecutivo. En la de 1832
estd en la seccién quinta del titulo VI, que se
denomina “Del poder ejecutivo”.

Ahora bien, en cuanto al trabajo interno, de
acuerdo con el contenido de las normas de las
cuatro versiones de Consejo de Estado (1817,
1828, 130y 1832), la mds técnica fue la prime-
ra. En efecto, el articulo 2°. del decreto de 30
de octubre de 1817 sefialaba que el Consejo de

% Ibid., pp. 286-287.
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Estado se dividia en tres secciones: 12. Estado y
Hacienda; 22. Marina y Guerra. 3. Interior y
Justicia. Las secciones se ocupan del estudio de
las siguientes materias: la primera, de todo lo
concerniente a Relaciones Exteriores, negocios
de Estado y alta policia, arreglo de contribu-
ciones directas o indirectas, administracién de
rentas, etc.; la segunda, de todo lo relacionado
con la organizacién y el movimiento de las
fuerzas de tierra y mar y la administracién
militar (armas, viveres, vestuarios, pertrechos y
municiones, etc.), y la tercera, de todo lo que
tuviera que ver con la administracién civil y de
justicia, policfa municipal, fomento interior,
comercio, agricultura, industria, instruccién
publica, establecimientos de beneficencia,
caminos, puentes y calzadas, etc.”.

El primer reglamento del Consejo de Estado
data de 1832, fue publicado en Bogotd por
J. M. Garnica en la Imprenta de Salazar, y se
denominé Reglamento acordado por el Consejo de
Estado, para su régimen interior. Se trata de una
normatividad que contiene muchos detalles en
relacién con el funcionamiento de ese organis-
mo. En cuanto a la estructura del Consejo de
Estado, éste se compone de dos estamentos: los
consejeros y los empleados de la corporacién.
Los consejeros elegfan tres dignatarios: un
presidente, un vicepresidente y un designado.
Este ultimo ejercia las funciones del presidente
cuando faltaban los otros dos. El personal sub-
alterno estaba constituido por el secretario, el
oficial mayor, otros oficiales y el portero, cada
uno con tareas bien determinadas®.

Las funciones del Consejo de Estado bolivariano
estaban determinadas por dos variables. En
primer lugar, por el derecho positivo que en
cada una de las etapas tuvo vigencia y, en se-
gundo lugar, por los hechos que ocurrieron en
cumplimiento de esas normas. Para estudiar esta
tltima variable hay que recurrir a las huellas que
dejaron los presupuestos ficticos en las fuentes
documentales.

¥ Ibid., p. 30.
3% GARNICA, J. M. “Reglamento acordado por el

Consejo de Estado para su régimen interior”, en
Transformaciones politicas, Medellin, Manuel Antonio
Balcdzar, 1834. Numero topografico: Fondo Pineda
150, microfilm VFDU1-444, pieza 10, Biblioteca
Nacional, Bogota.

Segtin el decreto de 30 de octubre de 1817, ;para
qué organizé Bolivar esa asamblea de més de
veinte funcionarios publicos? Hay una primera
respuesta en la parte motiva de esa disposicidn:
para que las providencias importantes, leyes, re-
glamentos e instrucciones que se expidieran con
el objeto de organizar la administracién ptblica
fueran propuestas, discutidas y aprobadas por
ese organismo. Hay una segunda respuesta en
el articulo 6°. del decreto, que sefiala que el jefe
supremo podia convocar, segin le pareciera, una
o dos secciones o a todo el Consejo de Estado,
pero s6lo a manera de consulta: “Ni aquella ni
éste —dice la norma— podrdn tener en ningtn
caso mds que voto consultivo”. Y hay una tercera
respuesta en el articulo 8°. del mismo decreto,
que senala claramente de qué asuntos se ocupaba
cada una de las tres secciones, como se vio en

los pdrrafos anteriores al estudiar la estructura

del Consejo de Estado.

En la praxis politico-administrativa, ;qué he-
chos importantes registran los documentos en
relacién con las consultas realizadas por Bolivar
al Consejo de Estado? Cuenta Joaquin Posada
Gutiérrez que cuando se clausurd la Convencién
de Ocafia hubo en Bogotd una asamblea popular
constituida por varios sectores de la sociedad
simpatizantes de Bolivar. Ese hecho concluyé
con la firma de un documento que los asam-
bleistas denominaron “Acta de la capital”, cuya
finalidad era respaldar al Libertador. El Consejo
de Estado, sin solicitud previa de Bolivar, se
reunié y le impartié su aprobacién a la men-
cionada declaracién politica, explicando asi su
decisién: “Los motivos que han influido en el
Consejo para adoptar semejante resolucién,
han sido los més puros y han emanado prin-
cipalmente del intimo convencimiento en que
se hallan sus miembros, de que no hay otro
remedio capaz de salvar la patria sino el de
construir un gobierno fuerte y enérgico, ejercido
por Su Excelencia el Libertador”. Y agregaron,
a manera de exculpacién: “Los miembros del
Consejo esperan que su resolucién, aunque de
tamana trascendencia, no serd desaprobada por
el Libertador, o que por lo menos merecerd su
indulgencia™.

% POSADA GUTIERREZ, Joaquin. Ob. cit., pp.
156-157.
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Safiudo, quien a su vez se apoya en una carta
de Joaquin Mosquera, senala que, en los dias
previos a la expedicion del decreto mediante el
cual asumié el poder sin limites, el 20 o el 21
de agosto de 1828, Bolivar reunié en su casa
el Consejo de Estado, “cuyos miembros todos
concurrieron, menos el arzobispo”. Agrega
que el Libertador les pidié a los consejeros su
concepto sobre el proyecto de Constitucién que
tenfa en mente y que todos lo aprobaron. No
obstante, en esa misma reunion observaron que,
al expedir esa Constitucién que contemplaba la
presidencia perpetua de Bolivar, podia estallar
una guerra civil. Por lo tanto, al dia siguiente,
en la sesién del mediodia, acordaron que lo ac-
onsejable era dictar un decreto extraordinario, y
que Bolivar habia comisionado a José Maria del
Castillo para que lo redactara. Segtin Safiudo,
el consejero Castillo actud con celeridad y
eficiencia y present su tarea el 24 de agosto. El
decreto fue aprobado por el Consejo de Estado
en sesion especial, y Bolivar lo publicé el 27 del
mismo mes®.

El articulo 1°. del decreto de 27 de agosto
de 1828 versa sobre las atribuciones del jefe
supremo del Estado. En su orden, éstas son las
funciones en las que el Libertador debia pedir
concepto al Consejo de Estado:

90. Aprobar o reformar las sentencias de los con-
sejos de guerra y tribunales militares en las causas
criminales seguidas contra oficiales de los ejércitos
y de la marina nacional.

10. Conmutar las penas capitales con dictamen
del Consejo de Estado, que se establece por este
decreto, y a propuesta de los tribunales que las hayan
decretado, u oyéndolos previamente.

11. Conceder amnistias o indultos generales o
particulares y disminuir las penas cuando lo exijan
graves motivos de convivencia publica, oido siempre
el Consejo de Estado.

Este decreto, sin embargo, no alcanzé a tener
vigencia sino durante un mes, ya que, un dia
después del atentado del 26 de septiembre, el
Libertador dict6 otro por medio del cual dero-
gaba la disposicién expedida el 27 de agosto®’.

% SANUDO, José Rafael. Ob. cit., pp- 236-234.

4 PUYO VASCO, Fabio y GUTIERREZ CELY,
Eugenio. Bolivar dia a dia. Bogota, Procultura, 1983,
t. III, pp. 473-474.

Las Constituciones de 1830 y de 1832 también
le fijaron funciones consultivas al Consejo de
Estado. Asi lo prescriben los articulos 97 de
la primera y el 128 de la segunda. Las funcio-
nes constitucionales del Consejo de Estado,
sehaladas en la Carta Politica de 1832 fueron
desarrolladas por el Reglamento Interno de esa
corporacién, expedido, como ya se dijo, en ese
mismo afo. Tres lustros habian transcurrido
desde la fecha de la creacién del Consejo de
Estado, como cuerpo consultivo. Entre el
decreto de 1817 y la Constitucién de 1832, el
cardcter de sus funciones no habia cambiado:
eran consultivas. De la lectura detenida del
reglamento de 1832 se deduce que todas las
experiencias y la memoria colectiva de esos
quince afios fueron recogidas en el articulado
de dicho cuerpo juridico. De otra manera no se
explicarfa la cantidad de asuntos que contenfa,
especialmente de los relacionados con las fun-

ciones y con la forma de ejercerlas.

3.4 Supresién del Consejo de

Estado bolivariano

Asi como el Consejo de Estado habia tenido un
origen politico, su abolicién estuvo unida a los
acontecimientos partidistas y bélicos que vivi6
Colombia entre 1832 y 1843. Los hechos més
importantes que se pueden recordar de esa déca-
da son los siguientes: el regreso de Santander a la
politica activa y su muerte, el surgimiento de los
partidos politicos, las guerras civiles, el ejercicio
del poder ejecutivo por parte del presidente del
Consejo de Estado, la expedicién de una nueva
Constitucién, que le daba poderes mondrqui-
cos al ejecutivo y, finalmente, la supresion del
Consejo de Estado.

Bolivar fallecié el 17 de diciembre de 1830.
Santander, que a causa del atentado del 25 de
septiembre de 1828 contra el Libertador, se
hallaba desterrado en Europa, no regresé de
inmediato sino que esper6 a que se enfriaran
los 4nimos de sus enemigos y, ante todo, a que
sus seguidores y simpatizantes le prepararan
el camino para hacer su ingreso a Colombia
como presidente de la Republica. Una vez
constituido el Estado de la Nueva Granada tras
su separacion de Ecuador y Venezuela y apro-
bada la Constitucién de 1832, la Convencién
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Granadina procedié a elegir los altos magistra-
dos que debian gobernar la nueva Republica
mientras se efectuaban las elecciones por los
procedimientos sefialados en la propia Carta
Politica. Asi fue como, el 10 de marzo de 1832,
por notable mayoria, Santander fue elegido
presidente de la Republica. En la misma fecha
fue elegido vicepresidente el jurista José Ignacio
de Mérquez, quien asumi6 la presidencia, pues
Santander atn estaba ausente. De regreso al
pais, Santander asumié la jefatura del Estado
el 7 de octubre de 1832 y goberné hasta el 1°.
de abril de 1837.

El mandato de Santander no estuvo despro-
visto de controversias, luchas, conspiraciones
y ejecuciones, pues bien pronto los partidos
politicos, con los nombres de “liberal” y “servil”,
se enardecieron, y la prensa periddica de uno y
otro lado contribuyé a enardecer los 4nimos. Los
liberales seguian a Santander y los serviles a los
rivales de éste. En julio de 1833 se descubrié una
conspiracién que contra Santander tramaban
sus enemigos, encabezados por el general José
Sard4. El movimiento fue severamente repri-
mido, y la magnanimidad que Bolivar habia
tenido con Santander no la tuvo éste con quines
habian conspirado en su contra. En efecto, poco
tiempo después del complot fueron fusilados,
en presencia de Santander, diecisiete de los
comprometidos en el movimiento. Sardd, el
jefe de la conspiracién, y su segundo, el coronel
Mariano Parfs, fueron asesinados, en un hecho
posterior, por dos oficiales del ejército.

En 1836, los serviles, los liberales moderados y
los simpatizantes del extinto partido bolivariano
constituyeron el partido “conservador”, que
logré el triunfo en las elecciones de 1836. En
1838, los adversarios del partido conservador,
es decir los liberales, invocaron por vez primera
el “derecho de la insurreccién”, que desde
1837 era un hecho. No obstante la turbacién
del orden publico pudo reunirse el Congreso
de 1840, donde quedaron bien demarcados y
definidos los partidos politicos. Aquellos ciu-
dadanos que simplemente se consideraban de
oposicién adoptaron el nombre de “liberales”.
Quienes se hallaban en el gobierno eran apoda-
dos “ministeriales” por la oposicién, y tomaron
el nombre de “conservadores”. Como jefe de
los liberales figuraba Santander, a quien se

atribufa su liderazgo de ese partido desde 1836.
El mismo afio de la instalacién del Congteso,
el 6 de mayo, fallecié Santander.

Pero su muerte no sirvié para que cesaran las
luchas intestinas. Al contrario, la guerra de
1840 y 1841 se acentud y concluyé con la vic-
toria del conservatismo o partido “ministerial”,
como todavia se lo llamaba. Inmediatamente,
los vencedores acometieron la empresa de
reformar la Constitucién de 1832, atendiendo
las indicaciones del poder ejecutivo y el clamor
general que por todas partes se escuchaba
para que se armonizara la legislacion, que se
encontraba por entonces en el mayor desorden
a causa de las pretensiones de sus contradicto-
res. Se atribufa la rebelién de los liberales no
a causas ideoldgicas, sociales o politicas sino a
la falta de mayor autoridad del ejecutivo. Asi,
la consigna de los reformadores era “fortalecer
los elementos de orden y estabilidad para
conjurar futuras y peligrosas revueltas”. Con
esos propdsitos se impulsé la reforma de la
Constitucién de 1832, que vino a poner fin al
Consejo de Estado creado por Bolivar. Lo para-
déjico es que ese organismo haya sido borrado
de la Constitucién expedida el 20 de abril de
1843 cuando estaba en el mejor momento de

sus veintiséis afios y medio de vida.

En efecto, la Constitucién de la Nueva Granada
de 1832 establecia que si por cualquier circuns-
tancia faltaren el presidente y el vicepresidente
de la Republica, asumirfa las funciones del
ejecutivo el presidente del Consejo de Estado,
a quien debia nombrar el Congreso, hasta una
nueva eleccién. Por entonces eran presidente,
Pedro Alcdntara Herrdn y vicepresidente
Domingo Caicedo. El primero debi6 atender
la guerra a partir del 2 de mayo de 1841 y el
segundo enfermé. Asi que debié encargarse
del ejecutivo el presidente del Consejo de
Estado, Juan de Dios Aranzazu, quien ejerci6
las funciones de presidente de la Republica
entre junio y octubre de 1841, y en ejercicio de
esas dos atribuciones debié coordinar todo lo
relacionado con la reforma constitucional que
se hallaba en marcha.

2 POMBO, Manuel Antonio y GUERRA, José
Joaquin. Constituciones de Colombia. Ob. cit., t. III,
p. 317.
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A pesar de la diligente actuacién del Consejo
de Estado y de que su presidente habia ejercido
las funciones de presidente de la Republica, esa
corporacién fue suprimida de la Constitucién.
La comisién redactora de la nueva Carta,
constituida por los delegatarios José Ignacio de
Mirquez, José Rafacl Mosquera y Cerbeledn

Pinzén, dijo:

Suprimese el Consejo de Estado. Por su mala or-
ganizacion se considera como una rueda superflua
y por los mismo embarazosa de la médquina del
Gobierno, puesto que, sin engranaje con ninguna
rama determinada del poder publico, se ha con-
vertido en andmala e impotente, y hasta odiosa
por sujetar a su dictamen todos los asuntos de la

administracién publica®.

:Qué habia detrds de ese argumento de la
comisién redactora de la Constitucién? ;La
simple voluntad de los constituyentes Marquez,
Mosquera y Pinzdn tenfa la fuerza suficiente
para suprimir el Consejo de Estado, que para
entonces contaba con més de veintiséis afos de
vida? La respuesta a estos interrogantes tiene un
sabor eminentemente politico. Para entender
mejor la supresién del Consejo de Estado es
preciso tener en cuenta dos antecedentes: el
candente debate que habian librado los boliva-
rianos o conservadores con los santanderistas o
liberales en la Convencién de Ocafa y el vuelo
que habfa tomado aquella corporacién con su
reglamento de 1832.

La concentracién de poder en cabeza del ejecu-
tivo que no habian logrado los conservadores
en 1828 con un Consejo de Estado afecto al
gobierno la conquistaron en 1843 aboliéndolo.
En aquella ciudad, los conservadores habian
exigido un ejecutivo lo suficientemente fuerte
y dotado de todas las libertades, entre éstas la
de nombrar a los miembros del Consejo de
Estado. Los liberales, en cambio, luchaban
por un ejecutivo con restricciones y querian
un Consejo de Estado cuyos miembros fueran
nombrados por el Congreso para que sirviera de
control al gobierno. En 1843, los conservadores
pretendian un gobierno tan fuerte, que exclu-
yeron de la Constitucién el Consejo de Estado
para evitar que este organismo se convirtiera de
algtin modo en un obstéculo para el ejecutivo.

% Ibid., p. 320.

Asi lo senalan las fuentes consultadas, desde las
mds modernas hasta las mds antiguas.

El historiador Ignacio Arizmendi Posada
dijo en 1989, de la Constitucién de 1843, lo
siguiente:

Fortalecié el poder ejecutivo, suprimié el Consejo
de Estado, amplié la duracién de las sesiones or-
dinarias del Congreso, daba al presidente libertad
para escogencia de sus gobernadores provinciales,
prescribia criterios electorales, defendia la religién
catélica como la propia del pueblo colombiano.

Y afiadié que los liberales mds exaltados no tu-
vieron inconveniente en criticarla por creer que
era de corte mondrquico, debido a las ventajas
que el ejecutivo habia logrado en relacién con
la Constitucién de 18324,

El historiador y politico de la primera mitad
del siglo XX, Ignacio Torres Giraldo, dice que
la Constitucién de 1843 suprimié el Consejo
de Estado y en su lugar creé el Consejo de
Gobierno, compuesto por los ministros y por
el vicepresidente: “;Es decir, el mismo érgano
ejecutivo haciendo de Consejo! Ese mismo
ejecutivo absorbente, absolutista, nombraria
empleados de las cdmaras, magistrados de los
distritos, etc. El pleno reino de las oligarquias

feudales!”®.

El constitucionalista del siglo XIX, José Maria
Samper, sefiala que la Constitucién de 1832 fue
redactada y expedida tinicamente por liberales,
“gozosos de su reciente victoria’, y que fue una
copia de la de 1830: “Si pecd fue por imprevi-
sién respecto de la escasez de autoridad que le
dio al poder ejecutivo, poniéndole, en cierto
modo, a discrecién del Consejo de Estado y de
las cdmaras provinciales”. Y afiade que puede
creerse que “los conservadores, en la embriaguez
de su triunfo bélico, hubiesen llevado hasta el
exceso su espiritu reaccionario, suprimiendo
en la Constitucién de 1843 muchas garantias,
y sustituyéndolas por pésimas disposiciones”.
Segtin Samper, el Consejo de Estado fue exclui-
do porque se habia convertido en una “rémora”

y en foco de oposicién para el gobierno:

4“4 ARIZMENDI POSADA, Ignacio. Presidentes de
Colombia. 1810-1990. Bogotd, 1989, p. 74.

# TORRES GIRALDO, Ignacio. Los inconformes.
Bogotd, Latina, 1964, t. II, p. 283.
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Suprimfase la institucién del Consejo de Estado,
que, excelente en teoria, habia al propio tiempo que
trabajado con provecho en la preparacién de cédigos
y leyes, servido de rémora al gobierno para muchos
actos, acaso por el origen exclusivamente electivo
de los consejeros, y habia sido un foco de oposicién
manifiesta. Las atribuciones del Consejo de Estado

quedaban, en su mayor parte, confundidas con las

del Consejo de Gobierno®.

Posada Gutiérrez, a quien he cita varias veces

en esta investigacién, fue uno de los hombres

mis leales a Bolivar, como que lo visitaba con

frecuencia cuando la salud del Libertador se

hallaba menguada y se habia retirado a su ha-

cienda de Fucha. De militancia conservadora,

Posada Guitiérrez fue protagonista politico hasta

bien entrada la segunda mitad del siglo XIX,

alcanzando el grado de general. Con ese conoci-

miento de causa dice que lo mds significativo de

la reforma constitucional de 1843, fue abolicién
del Consejo de Estado:

Lo mds importante de la reforma fue la supresién del
Consejo de Estado, con la cual se libertd al ejecutivo
del deber humillante de pedirle consentimiento para
ejercer los actos de su propia competencia. Se con-
servd el Consejo de Gobierno, pero no le era forzoso
al Presidente consultarle en todos los negocios de su
resorte, y como en las anteriores Constituciones, no

estaba obligado a seguir su dictamen?’.

Como se puede observar, las causas de la su-

presién del Consejo de Estado fueron politicas:

la partida en que los conservadores no habian

triunfado durante la Convencién de Ocana

por la razén elemental de que alli no se expidié

ninguna Constitucién la ganaron en 1843 supri-

miendo el Consejo de Estado. Pero ;por qué lo

abolian? Lo dicen claramente Samper y Posada:

el Consejo de Estado se habia convertido en un

poderoso lastre para el ejecutivo, pues éste tenia

que pedir su anuencia para cumplir sus propias

atribuciones.

El poder del Consejo de Estado como cuerpo

consultivo emanaba de las atribuciones que

le daban los articulos 106 —numerales 3, 9 y
11—, 108 y 128 de la Constitucién de 1832.
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SAMPER, José Maria. Derecho piiblico interno de
Colombia. Bogotd, Banco de la Republica, 1982,
pp- 146-147.

POSADA GUTIERREZ, Joaquin. Ob. cit, t. IV,
p. 234.

Pero, sobre todo, el poder, en la praxis estaba

soportado en el Reglamento Interno que el

propio Consejo de Estado habia aprobado y

expedido ese mismo afo. El instrumento mds

eficaz mediante el cual actuaba el Consejo

de Estado era la “resolucién”. Mediante una

resolucion, el Consejo de Estado aprobaba o

improbaba los proyectos de ley que el gobierno

tenfa que presentar al Congreso y los nombra-

mientos que debia hacer de altos funcionarios

publicos. Asi pues, fue tanta su eficacia del

Consejo de Estado, como aparato burocrdtico

que cay6 en la impopularidad, y eso lo llevd

a la muerte®.

Conclusiones

1.

Las ideas politicas son mds antiguas de lo
que pensamos. Las instituciones politico-
juridicas que hoy gobiernan el mundo son
menos originales de lo que parecen. Se trata
de una obra que proviene de la inteligencia
y de la accién de unas cien generaciones
de hombres. Todas las ideas, especialmente
las politicas, son como las aguas de los rios
caudalosos, que nacen en remotos pdramos y
montafas, se precipitan en cascadas visibles y
tormentosas, se hunden en canadas y lechos
subterrdneos y reaparecen luego, kilémetros
mis adelante, sustentando la fuerza y el poder

de la moderna navegacién comercial.

. En el origen y la evolucién del Consejo de

Estado de Colombia ha tenido influencia
directa el pensamiento politico europeo. Ese
organismo hunde sus raices en el Consejo
de Estado francés creado por Napoledn. Y
el cuerpo estatuido por Napoledn tiene tras
de si una extensa historia que bien podria re-
montarse a mds de 2.500 afnos: desde los m4s
antiguos tiempos, Atenas tuvo un Consejo
de Ancianos (gerusia), que mds tarde tomé el
nombre de Are6pago y que Solén reformé en
el siglo VI a. C. Platén, en su didlogo Leyes,
estructuré un consejo compuesto por 360
miembros, a razén de noventa magistrados
por cada una de las cuatro clases en que
proponia dividir la sociedad.
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3. Debido a la gran influencia emocional y

politica que Bonaparte ejercié en Bolivar, el
modelo de Consejo de Estado de Napoledn
fue copiado por el Libertador. En efecto,
Bolivar, tan pronto como liberé la provincia
Guayana de Venezuela, establecid varios

aparatos de gobierno, entre ellos el Consejo

de Estado.

Bolivar habia creado el Consejo de Estado
tan sélo para terminar con los rumores que lo
calificaban de autoritario y que ese organismo
jamds se habfa reunido ni tomado decisién
alguna. Sin embargo, hay fuentes que indican
claramente la activa participacién de ese
organismo en los procesos politicos de la
época. Baste un ejemplo: la mds censurable

determinacién politica que tomé Bolivar

4. Por su naturaleza y sus fines politicos, en _la dictadura— fue apoyada por ¢l Conscjo

de Estado™.

su momento, algunos criticos dijeron que
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