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Resumen

El articulo hace un balance de la propuesta de la Constitucién Colombiana de 1991 en relacién con las instituciones
de gobierno representativo y de sus diversas reformas durante los ultimos 30 afios. El propésito de este examen
es analizar los efectos de la falta de atencién que el constitucionalismo colombiano le ha puesto a la democracia,
especificamente, para comprender lo que realmente ha sucedido con su reconfiguracién y su nueva apariencia.
El escrito sostiene que se trata de una democracia que ya no luce como democracia parlamentaria, tal y como fue
originalmente pensado por los constituyentes de 1991, sino que desde las reformas subsiguientes ha avanzado a
la modalidad de democracia de partidos.

Palabras claves: democracia representativa en la Constitucién de 1991; reforma politica de 2003; reforma politica
de 2009; reforma politica de 2015

Constitutionalism and democracy: analysis from the colombian case
since the 30 years of the enactment of the 1991 constitution

Abstract

This article evaluates the 1991 Colombian Constitution proposal in relation to the representative government
institutions and its several reforms during the past 30 years. The purpose of this examination is to analyse the
effects of the lack of attention of the Colombian constitutionalism for understanding what has in reality happened
with the realignment and new face of democracy in Colombia. A democracy that no longer looks like a parliamentary
democracy, as was originally thought by the 1991 constituents, but that has transformed to the modality of the
democratic party due to subsequent reforms.

Keywords: Representative Democracy in the 1991 Colombian Constitution; 2003 Constitutional amendment;
2009 Constitutional amendment; 2015 Constitutional amendment.
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Resumo

0 artigo faz um balango da proposta da Constitui¢do colombiana de 1991 em relagdo com as institui¢des de governo
representativo e de suas diversas reformas durante os tltimos 30 anos. O objetivo dessa andlise é avaliar os efeitos
da falta de atencdo do constitucionalismo colombiano a democracia, especificamente para compreender o que
realmente aconteceu com sua reconfiguragio e sua nova aparéncia. O texto sustenta que se trata de uma democracia
que ja ndo se visualiza como democracia parlamentaria, exatamente como foi originalmente pensada pelos
constituintes de 1991, ja que desde as reformas subsequentes, chegaram a modalidade de democracia de partidos.
Palavras-chave: Democracia Representativa na Constituigao de 1991; Reforma Politica de 2003; Reforma Politica
de 2009; Reforma Politica de 2015.
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Constitucionalismo y democracia: analisis desde el caso
colombiano en los 30 aiios de la expedicion
de la constitucion de 1991

1. Introduccion

Colombia como muchos de los paises occidentales contemporaneos puede cla-
sificarse como una democracia constitucional. Las democracias constitucionales
son una férmula de organizacion politica e institucional que se caracterizan por la
interaccion de diversos poderes publicos, algunos de los cuales han sido elegidos
democraticamente. Estos poderes se encargan, entre muchas otras tareas, de la
regulacion de las actividades al interior de las comunidades nacionales bajo
la égida de una Constitucion (Habermas, 2000; Salazar, 2006).

Muchos constitucionalistas estaran de acuerdo con la idea que las dos partes
del metaconcepto de democracia constitucional se cataloguen como “esléganes
abstractos” (Mendes, 2013, p. 16). Aqui, se quiere adicionar algo mas. Aunque cons-
titucionalismo y democracia son “esléganes abstractos”, el derecho constitucional,
por lo menos en Colombia, ha sido bastante cuidadoso en dar forma, delimitar y
comprender la tradicion, las caracteristicas, los principios y las instituciones de
uno de estos dos esléganes: el del constitucionalismo. Del mismo modo, la preo-
cupacion por dar forma, delimitar y comprender la tradicion, las caracteristicas,
los principios y las instituciones de la democracia presentan un profundo déficit,
por lo menos cuando uno se sitia desde la disciplina juridica.

El tratamiento exhaustivo que se le da a la nocién de constitucionalismo,
destaca los mas importantes detalles y fundamentos de este concepto. En este
orden de ideas hay una generalizacion de la comprensién del constitucionalismo
como un area de estudio relacionado solo con los derechos fundamentales y con
los elementos necesarios para salvaguardarlos, tales como la rigidez y el control
constitucional (Bayén, 2010, p. 287). Este encuadramiento se ha convertido en
una férmula axiomatica, que es necesario aprender y diferenciar en la disciplina
juridica desde las primeras clases de derecho constitucional.

En contraste, este interés o entusiasmo decrece cuando se trata de enunciar
o discutir alguna férmula axiomatica sobre la democracia o alguna postura
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dogmatica solida sobre la materia. La iinica proposicién que se ha venido incluyendo
en los manuales de derecho constitucional sobre la democracia en nuestro contexto
académico es su comprension como “el gobierno del pueblo” (Herrera, 2011; Molina
y Perdomo, 2005; Pérez, 2010). Pero esta proposicién no suscita en nuestra disciplina
mayores reflexiones o discusiones. Estos conceptos se abordan como si se tratara de
una cuestion que se encuentra en las fronteras del area juridica. Muchas veces, ni
siquiera alcanza el status de algo digno de ser tratado por el derecho y debe buscar
su nicho por fuera de él, mas bien en disciplinas como la Ciencia Politica.

Es comun que los trabajos del derecho constitucional en Colombia excluyan
como temas de estudio o de descripcidn, andlisis rigurosos sobre los procesos
de autorizacién electoral® a través de los cuales se conforman las instituciones
legislativas; analisis que den cuenta de la complejidad, las transformaciones y las
problemadticas que caracterizan el régimen electoral en Colombia. Igualmente,
los temas relacionados con la democracia y su conexién con las instituciones re-
presentativas, a pesar de su importancia, frecuentemente estan excluidos de los
programas del drea de derecho constitucional de muchas universidades del pais.

Esta falta de atencién del eslogan de la democracia conduce a generar una
reflexién que permite dilucidar interrogantes relacionados con la manera cémo
ha venido cambiando la propuesta original de 1991, en relacién con la democracia
representativa en Colombia. Aqui se va se va a sostener que, de una propuesta
basada en la comprension de una democracia liberal de tipo parlamentario, las
instituciones representativas en Colombia han dado un viraje hacia una democracia
de partidos. Esta modificacién de la propuesta original se ha consolidado a partir
de las multiples reformas que ha sufrido este elemento de nuestra democracia
constitucional. Para sostener esta tesis el articulo se va a dividir en dos partes.
En la primera parte, se van a elaborar algunas reflexiones correlacionadas con la
forma como se han abordado la relacién entre el constitucionalismo y la demo-
cracia en el contexto colombiano. En la segunda parte, el articulo se va a centrar
en la democracia representativa, para efectuar una revision de la literatura y de
normas constitucionales con el propdsito de evidenciar el desarrollo este tipo
de democracia dentro de la Constitucién de 1991.

2. Larelacion entre el constitucionalismo y la democracia en el derecho
constitucional colombiano

El desequilibrio en el tratamiento del concepto de democracia constitucional,
gracias al cual, el derecho constitucional ha estado llenando de contenido el eslogan

1 Por el proceso de autorizacion electoral se entiende el conjunto de reglas que permiten el desarrollo de elecciones,
libres y justas que son adelantadas en intervalos regulares (Manin, 2008, p. 20).
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de constitucionalismo y ha dejado a la democracia reducida a la categoria de “es-
logan abstracto”, puede tener al menos dos explicaciones en nuestro contexto. En
seguida se describen estas preferencias.

2.1. La preferencia del derecho constitucional colombiano por la democracia en su
modo sustantivo a partir de la expedicion de la Constitucion de 1991

En este documento se quiere argumentar que, con el advenimiento de la Constitu-
cién de 1991, el derecho constitucional colombiano ha estado fuertemente ocupado
en llenar de contenido el eslogan de constitucionalismo y por esto mismo, no ha
tenido la oportunidad de revisar profundamente, los contornos de la democracia
y de sus relaciones con las instituciones representativas. Asi mismo, la mayoria
de los trabajos que articulan estos temas tienen algo en comun: en ellos se esta
dialogando desde un concepto sustantivo de democracia, en lugar de hacerlo con
un concepto procedimental robusto de democracia. En esta manera de entender
la democracia, ademas de la existencia de una competencia electoral que produzca
cambios en las personas, en el gobierno y en las politicas respetando las reglas
y sin que medie el ejercicio de la violencia (Pzreworski, 2010), la democracia re-
quiere de algo adicional. Es necesario que se prediquen limites a estas personas,
a estos gobiernos y a estas politicas sobre “lo que no se puede decidir, pero muy
especialmente sobre lo que se puede decidir” (Ferrajoli, 2011, p. 211). Esta forma
de entender la democracia se denomina como democracia sustantiva.

Ahora bien, no se considera que esta sea una tendencia irracional o inexpli-
cable. La fuerza con la que se ha desarrollado esta forma de andlisis en Colombia
esta directamente conectada con la manera como la Constituciéon de 1991 rompid
con algunas manifestaciones de la cultura legalista en el pensamiento juridico
colombiano. Las formas de comprender el derecho més alla de los textos legales y
de incorporar principios en el proceso de interpretacion judicial, del papel de los
jueces como intérpretes de la Constitucion o de la posibilidad de reclamar en sede
judicial los derechos fundamentales, son factores que han impactado en muchas
formas las realidades politicas y sociales en el pais.

Utilizando una metafora, es posible comparar el ejercicio de analisis que hace
la dogmatica constitucional con el ejercicio de conducir un automévil. En efecto,
esta dogmatica parece conducir el automévil mirando preferiblemente uno solo
de los espejos del vehiculo: el espejo que mira hacia el lado del constitucionalismo.
En este orden de ideas, el conductor, que seria el dogmatico, no muestra mayor
interés en mirar el espejo que ve hacia el lado de la democracia. Sin embargo, en
una democracia constitucional es importante que el conductor mire hacia ambos
espejos. Es importante, que la dogmatica constitucional también analice los planos
relacionados con el momento de aplicacién de la Constitucion, cuando las institu-
ciones del gobierno representativo son autorizadas para elaborar normas juridicas.
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Es decir, la dogmatica constitucional también debe decir algo de la democracia en
su modo procedimental y no solo en su modo sustantivo.

Cuando la democracia es entendida en su modo procedimental, la preocupa-
cion del constitucionalismo es otra. Aqui, el constitucionalismo no se enfoca tanto
en el momento de creacién cuando las legislaturas crean/aplican derecho, sino
que el foco de atencién se centra en los andlisis sobre el momento de aplicacién
del derecho de la Constitucion, cuando las legislaturas hacen este mismo proceso
(Kelsen, 2001). En esta visién de democracia procedimental el constitucionalismo
se debe hacer preguntas sobre como se desarrollan los procedimientos democrati-
cos el dia de las elecciones y los dias subsiguientes, ademas de las preguntas sobre
qué tipo de limites no pueden traspasar las instituciones democraticas cuando
crean y aplican derecho.

Para una definicion minima de democracia -como la que estudiamos
aqui- [...] se precisa ademas del sufragio universal y del principio de
mayoria una tercera condicidn: es necesario que los llamados a de-
cidir o a elegir a aquellos que deberan decidir, sean colocados frente
a alternativas reales y puestos en condiciones de poder elegir entre
una y otra. Para que se realice esta condicién es necesario que los
llamados a elegir se les garanticen los derechos de la propia opinidn,
de reunién, de asociacidn, etc. [...] Las normas constitucionales que
atribuyen estos derechos no son propiamente reglas del juego: son
reglas preliminares que permiten el desarrollo del juego. (Bobbio,
2005, p. 5)

Sin embargo, en muchas ocasiones el derecho constitucional en Colombia
comprende la democracia procedimental como una idea simple, una idea a partir
dela cual en el juego de la democracia “todo se vale”2 Sin embargo, la democracia
procedimental no es esto. Diversos autores trabajan perspectivas robustas de la
democracia procedimental en la que inclusive hay muchos espacios y consideraciéon
al tema de los derechos?. En este punto, es preciso sefialar que las concepciones
procedimentales robustas y las concepciones sustantivas de democracia estan de

2 Aqui quiero hacer referencia al tratamiento que un autor de gran influencia en el derecho constitucional en Colombia
hace sobre las concepciones de democracia procedimental, el trabajo de Luigi Ferrajoli. De acuerdo con este autor:
“Para la supervivencia de la cualquier democracia es necesario la existencia de cualquier limite sustancial. En ausencia
de tales limites, relativos a los contenidos de las decisiones legitimas, una democracia no puede o -al menos puede
no- sobrevivir. En linea de principio, siempre es posible suprimir, por mayoria, los derechos de libertad e inclusive
el derecho a la vida. Mas aun: es posible democraticamente, es decir, por mayoria, suprimir los mismos derechos
politicos, el pluralismo politico, la divisién de poderes, la representacion, en una palabra, todo el sistema de reglas en
el que consiste la democracia politica. No hablo de hipétesis de escuela: aludo a las terribles experiencias totalitarias
del siglo pasado, cuando el fascismo y el nazismo se aduefiaron del poder en formas democraticas para atribuirselo
‘democraticamente’ a un jefe que suprimi6 la democracia” (Ferrajoli, 2011, p. 245).

3 Sobre el particular se deben mencionar a autores como Norberto Bobbio, Michel Angelo Bovero, Carlos Santiago Nino,
Jeremy Waldron, Hans Kelsen, Juan Carlos Bayon, Juan Jaramillo (Q.E.P.D.), Floralba Padrén, David Roll, entre otros.
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acuerdo en una idea basica: democracia y constitucionalismo se pueden reconci-
liar si se toma en consideracion que ciertos derechos imponen limitaciones a la
democracia. Ahora bien, a pesar de la sintonia de estas concepciones en relaciéon
con la existencia de estos limites, las concepciones procedimentales y sustantivas
de democracia estan en desacuerdo en algunos aspectos: (i) ;Hasta donde van
estos limites?, y, sobre todo, (ii) ;Quién, en una democracia constitucional, esta
habilitado o mejor situado para tomar las decisiones sobre estos limites?*. En el
constitucionalismo colombiano hay un déficit de autores que trabajen a partir de
una perspectiva que comprenda la democracia desde el plano procedimental ro-
busto. Por este motivo, hay desinterés en entender las respuestas a las preguntas
propias de esta forma de aproximacién a la democracia.

2.2. La preferencia del derecho constitucional en Colombia por la democracia en su
modo participativo a partir de la Constitucion de 1991, en lugar de, en su modo
representativo

Una segunda manera en la que se manifiesta el desequilibrio en el tratamiento del
concepto de democracia en Colombia, tiene que ver con el interés hacia los adjetivos
participativo y social para calificar el concepto de democracia. Esto en contra de
la utilizacion de los adjetivos representativo y liberal para definir este concepto:

La participacion ciudadana adquiri6 en las tltimas dos décadas un
peso significativo en el disefio de los sistemas democraticos, como
respuesta a las debilidades del modelo hegemoénico de democracia
liberal representativa que domino el panorama politico en occidente
en los dltimos dos siglos. (Hurtado e Hinestroza , 2016, p. 64)

De acuerdo con este enfoque, no es necesario prestar atencion a los princi-
pios, instituciones y caracteristicas de la democracia en la forma del gobierno
representativo, porque esta forma sera considerada como una “falsa democracia”
(Manin, 2008, p. 11).

Una tendencia creciente del derecho constitucional en Colombia ha estado
perdiendo el interés por esta “falsa democracia”, al sentir una fuerte atraccion hacia
modelos mas “prometedores” de democracia: “Como la democracia representativa
se volvio vulnerable, ademads a los intereses del mercado econémico y politico,
cada vez mas juntos y promiscuos, la democracia participativa puede traer otros

4 En el contexto global, las respuestas a estos interrogantes han propiciado un debate entre dos autores de muchos
quilates. Una primera respuesta a este interrogante es la sostenida por Dworkin. Su respuesta, construida desde
una perspectiva sustantiva de democracia, sostiene que los jueces estan mejor situados para determinar los limites
sobre la politica. Por el contrario, y desde un punto mas procedimental de democracia, Jeremy Waldrén ubica a los
legisladores como los agentes que tienen una mejor posicién para adoptar esta clase de decisiones.
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valores de cooperacién y solidaridad” (Cruzy Real, 2010, p. 25). Esta literatura se
ha enfocado en ofrecer una panoramica desalentadora sobre las instituciones del
gobierno representativo y presentar un enfoque cargadamente pesimista acerca
del proceso de representacidn:

En Colombia, la crisis de la representacion politica que se manifiesta
como desarraigo social a lo politico, parece mas acentuada que en
otras partes. Colombia ha sido durante mucho tiempo un pais politi-
co en donde las afiliaciones, las sensibilidades, las clientelas se han
construido mediante la relacién con los partidos politicos. Incluso la
extrema izquierda, agrega Pecault se ha entregado a su manera a una
hiperpolitizacién, y poco se preocupado por las demandas sociales
de la poblacion. (Garcia y Revelo, 2009, p. 28)

Segun este enfoque, pareciera que los graves problemas del proceso de repre-
sentacidn en Colombia, a causa de factores como la violencia y la presencia de los
grupos armados en los procesos de eleccion, deberian conducir a cerrar la pagina
de andlisis de la representacidn. Este ejercicio de elusion se basa en una idea: la
democracia solo tiene una cara que es real y a su vez trasformadora. Sin las con-
tradicciones y las cortapisas del liberalismo, ni las deficiencias o limitaciones del
proceso de representacion, la democracia se presenta inicamente, cuando ella se
describe como participativa o social. Adicionalmente, el interés del constituciona-
lismo por las caracteristicas y las instituciones de la democracia con sus adjetivos,
bien sean participativa o bien sea social, no solo se explica en el argumento de la
crisis de la representacion. El impacto de las instituciones de la Constitucién de
1991 y la accién de tutela para explicar esta estrategia es innegable. El rol de la
Corte Constitucional para materializar los derechos y dar agencia a movimientos
sociales histéricamente discriminados o socialmente marginados, ha desempefiado
un papel sumamente importante en este proceso®.

En esta estrategia, una porcién importante de la dogmatica constitucional ha
decidido ignorar el espejo que mira hacia la democracia (representativa) para ver
hacia el frontal que muestra un camino mas directo a la defensa y proteccién de los
derechos de los ciudadanos. En esta estrategia como consecuencia de los proble-
mas del espejo (porque esta roto, porque distorsiona lo que verdaderamente hay
en la via o porque se lo robaron en la contienda electoral anterior), el conductor
(que en nuestro caso serd el dogmatico), ya no quiere ni mirar a las instituciones

5 Incontable es la literatura que ha observado la manera como la simplicidad procesal y universalidad de mecanismos de
participacion popular, como la accion publica de inconstitucionalidad o la tutela, han facilitado que “muchos sectores
de la sociedad colombiana perciban en las decisiones de la Corte un poco de oportunidad real para verdaderamente
proteger sus derechos” como una solucion ante la grave crisis del proceso de representacion, la democracia parti-
cipativa se erige como la unica forma de garantizar algin margen de accién a los ciudadanos” (Uprimny & Garcia,
2005, p. 81).
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del gobierno representativo. La cuestion es que ya ni siquiera hay un interés de
mirar ese espejo disfuncional, aun cuando sea para ver como lo componemos.
Nohelen (2009), considera este como un problema comun del discurso sobre la
democracia en América Latina:

El segundo desafio [de la democracia] reside en la reforma de las
instituciones politicas para generar mas transparencia y mas respon-
sabilidad (accountability), en términos verticales en su relacion con
el electorado, como horizontales entre los érganos representativos
y de control de gobierno. Se observa que en el discurso politico en
América Latina se atiende mas a la participacién. Sin embargo para
el encausamiento de la democracia (estructuracién y canalizacién),
las instituciones son indispensables tanto como su reforma, para
aumentar la gobernabilidad. (Nohelen, 2009, p. 29)

Hay varios problemas que se derivan de ver la representacion de una manera
tan pesimista. El primero de ellos es que esta perspectiva no toma en consideraciéon
muchas variables, entre ellas, que en nuestro pais actiian personas y se producen
decisiones bajo los marcos y parametros de actuacion de las instituciones repre-
sentativas. Autores como Farber (2006), por ejemplo, han notado esta misma
situacién en el derecho constitucional de los Estados Unidos. En efecto, Farber
cuestiona que a pesar de la supremacia que tiene la Corte Suprema de los Estados
Unidos, hay una serie de espacios de regulacion en los que el 6rgano legislativo de
este pais es el que confecciona y da sentido a la Constitucion. La determinacion
de la estructura administrativa del Estado, el disefio y modificacién de las normas
electorales, y las modificaciones a la Constitucién mediante actos legislativos son
algunas de las decisiones de las que frecuentemente se encargan las legislaturas.
Por este motivo, este autor sefiala que “hasta en los sistemas retratados como sis-
temas de supremacia judicial, las legislaturas contindan teniendo un significativo
rol constitucional” (Farber, 2006, p. 449).

Adicionalmente, una alerta que vale la pena poner de presente, es que la cri-
tica a la democracia representativa parece dejar de lado que la democracia, en su
formulacion bien sea participativa o social, también presenta limitaciones como
forma de tomar decisiones politicas en sociedades pluralistas y complejas como
las sociedades modernas. Sobre el particular enfatiza Nino (1997):

Debemos detenernos con cuidado a considerar las diferencias que
existen entre formas de democracia directa y la practica de la discu-
sién moral ideal. A pesar de que las primeras implican la expresion
directa de las opiniones de los votantes respecto de cuestiones po-
liticas o de la gestién de los funcionarios publicos, ellas no reflejan
una discusién genuina. Los participantes sélo pueden decir si o no.
(...) En una discusioén los propios participantes son los que formulan
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las preguntas, expresan sus intereses y tratan de justificarlos frente
alos otros. (p.210)

Ahora bien, parece que la estrategia de eludir la ambigiiedad de la idea de
democracia puede hacerse extensiva a otras latitudes tal como lo reclamo enco-
nadamente Giovanni Sartori:

Mientras que las soluciones simplistas ideadas por la imagination
au pouvoir se disolvieron por si solas, su herencia permanece entre
nosotros en forma de negativismo simplista. Tantas cosas marchan mal
en el mundo real que no es posible equivocarse si se sigue el camino
de la critica. El resultado neto del simplismo y la democracia infantil
es que la vieja maquinaria de la politica recibe muchos garrotazos, sin
que nada se diga de la forma en que se puede componer o mejorar. De
hecho, cuanto mas la ataquemos, menos seremos capaces de reparar-
la. Por esa misma razdn, hemos dedicado todo nuestro ingenio a la
democracia horizontal y en el proceso no sélo no hemos descuidado
sino ridiculizado la democracia vertical, lo que equivale a decir que
durante varias décadas aparentemente hemos olvidado y ciertamente
ignorado, que al final de cuentas, democracia es, y no puede evitar
ser, un sistema de gobierno. (Sartori, 2000, p. 160)

Aquino se quiere sostener que reestablecer el equilibrio en la descripcién de
democracia constitucional en Colombia implique desatender o criticar (como si
lo hace directamente Sartori) las manifestaciones de la democracia en su modo
participativo o social. Sin embargo, se considera que también es necesario que el
constitucionalismo en Colombia se detenga a analizar, con la misma preocupacién
y profundidad, las instituciones, caracteristicas y principios que acompafian a la
democracia cuando esta se complementa con el adjetivo representativo. Vale
la pena empezar a preguntarse mas sesudamente porqué razon esta el espejo
roto, qué parte de la realidad esta distorsionando este espejo y, lo que es mas
importante, como podemos repararlo para que el gobierno representativo en
nuestro pais pueda llamarse, con toda autoridad, como gobierno democratico, y
no solamente como a manera de eslogan.

2.3. Las consecuencias de las preferencias del constitucionalismo en sus analisis
sobre la relacion entre el constitucionalismo y la democracia

En Colombia es grande el contraste de obras, de autores o de investigaciones que
se han preocupado por llenar de contenido el eslogan de constitucionalismo con
el conjunto de obras, autores o investigaciones que se han preocupado por llenar
de contenido el eslogan de la democracia. Para explicar esta idea, invito al lector a
que imagine que el derecho constitucional es algo parecido a un mapa que mues-
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tra una serie de representaciones sobre el terreno para orientarnos hacia uno u
otro destino. Estas representaciones tienen propdsitos distintos, que van desde
comprender o proponer teorias sobre la forma como se comporta el terreno (si
es curvo, si es plano, si debemos a travesar o rodear una montaiia, si es estable o
inestable), hasta finalidades mas practicas como la forma de llegar a un lugar a
otro y de interpretar las pistas ofrecidas por el mapa.

Aqui se ha estado argumentando que la dogmatica del derecho constitucional
ha estado utilizando una cartografia poderosa para describir el territorio y los des-
tinos a los que se pueden llegar si se conduce por el lado del constitucionalismo.
En otros términos, el derecho constitucional en Colombia ha venido elaborando
excelentes mapas sobre el constitucionalismo, sus caracteristicas y sus institucio-
nes. Esta solidez seguramente sirve como explicacién a la proliferacion de trabajos
sobre estos aspectos que se ha dado en los dltimos afios. Sin embargo, un efecto
inesperado de ello es que este lado del mapa ya empieza a lucir sobrecargado en
sus representaciones y, si algin costo tiene esta sobrecarga, es que las nuevas
cartografias comienzan a perder utilidad. Por el contrario, quienes necesitan di-
rigirse a distintos destinos por el lado de la democracia no tienen muchos mapas
para consultar a la hora de emprender algin rumbo, especialmente, si quieren
analizar el quehacer democratico de las instituciones del gobierno representativo.
Como la falta de indicaciones en este campo es tan evidente, empezar a construir
estas cartografias resulta un trabajo complejo y lento, debe tener una pretension
intermedia, si acaso la de empezar a identificar las escalas de los mapas con al-
guna precision.

Ahora bien, la necesidad de determinar estas escalas en los mapas del lado de
la democracia no implica el que se esté atacando o criticando las instituciones del
constitucionalismo, o que con esta reflexion se pretenda desmontar o atacar lo
avanzado en estos terrenos. Como sostiene Habermas, el constitucionalismo y la
democracia no son principios contradictorios o en tensidn, sino mas bien principios
co-originales (Habermas, 2000, p. 767). Pero esta idea de co-originalidad debe
estar respaldada por descripciones poderosas de cada uno de estos esléganes.
El derecho constitucional colombiano debe avanzar hacia la realizacién de des-
cripciones mas completas para llenar de contenido el eslogan de democracia, sin
que ello implique soslayar las descripciones que se han hecho por el lado de los
mapas del constitucionalismo. Por este motivo, es necesario cambiar la perspec-
tiva y empezar a equilibrar las cargas. De lo contrario, los diagndsticos sobre el
constitucionalismo colombiano seran similares a las ideas recogidas por Rodrigo
Uprimny en su balance sobre los logros, retrocesos y agenda pendientes de los 20
afios de la Constituciéon de 1991:

El balance empirico en estos veinte afios de la apuesta por combinar
un constitucionalismo fuerte (...) Por el contrario, la innovaciéon de-
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mocratica que pretendioé impulsar la Constituciéon de 1991 ha tenido
un resultado bastante pobre. Los mecanismos de democracia directa,
como el referendo o las consultas ciudadanas, han tendido no solo
poco uso, sino que en general han sido bastante polémicos tanto
en el nivel nacional como local. (...) pero en cambio, en estos veinte
afios la democracia representativa tendié mas bien al deterioro (...).
(Uprimny, 2012, p. 51)

En efecto, el balance nada halagiienio que hizo el profesor Uprimny en el cum-
pleaiios nimero 20 de la Constituciéon de 1991, atin parece ser adecuado y, para
nada impertinente, en los tiempos actuales en los que estamos conmemorando las
bodas de perla de la Constituciéon de 1991°. Sin embargo, los constitucionalistas
tenemos que admitir que estas premisas de alguna forma hacen invisible nuestra
responsabilidad como agentes del campo juridico que, al operar sus preferencias,
han descuidado la cartografia del lado democratico de la Constitucién, especialmen-
te, en sumodo representativo. Este asunto no deja de resultar paraddjico si se toma
en consideracion que los problemas de hace 10 afios lucen aiin con una semblante
similar, pese a que la definicién de los elementos de la democracia representativa,
ha sido uno de los aspectos que més se ha transformado desde la propuesta original
de los constituyentes de 19917. Sobre este particular se ha sefialado:

En las ultimas tres décadas, Colombia ha sido terreno fértil para la
discusion y adopcion de reformas electorales a nivel constitucional,
a través de cuatro refirmas constitucionales se han introducido im-
portantes cambios al sistema electoral nacional sobre temas como:
el régimen de los partidos politicos y la responsabilidad politica de
los mismos, la implementacién del voto electrénico, y la adopcién y
posterior eliminaciéon de lareeleccién presidencial inmediata, por sélo
mencionar algunas de ellas. (Mision Electoral Especial, 2017, p. 19)

A este listado de temas subrayado desde la disciplina de la Ciencia Politica hay
que adicionar otros elementos importantes que han caracterizado esta voragine
reformista®. En este orden de ideas, la distancia que existe entre la Constitucién

6 Diagnésticos mas cercanos en el tiempo muestran los bajos niveles de legitimidad de las instituciones propias del
sistema electoral y lo que es mas grave: “Si bien es relativamente comin que haya escepticismo frente a la politica
—no s6lo en América Latina, sino en el mundo entero— en Colombia estos niveles de confianza no son sélo bajos,
sino que han disminuido notablemente en los tltimos afios” (Mision Electoral Especial, 2017, p. 64).

7 Sobre este reformismo sefiala Quinche (2020): “Las reformas constitucionales introducidas al régimen electoral y sus
instituciones. Estas reformas han ocurrido, en buena parte, con las modificaciones al régimen electoral colombiano,
que hasta 2019 cuenta con doce enmiendas constitucionales” (p. 753).

8 Entre estos cambios se destacan: (i) los cambios mas bien inestables en relacion con las formulas para permitir la
representacion descriptiva de determinados grupos ciudadanos; (ii) los temas de reingenieria constitucional de los
organos electorales para delimitar una institucionalidad que vigile y controle los momentos preelectorales y poselec-
torales y también de las acciones constitucionales disefiadas para controlar la responsabilidad de los representantes;
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promulgada el 6 de julio de 1991 y la Constitucion existente 30 afios después es
significativa para ciertos temas, pero es realmente abrumadora frente a los asun-
tos de configuracion y consolidacidn de los distintos momentos del proceso de
representacién politica, como la autorizacion electoral, la representacidn politica
y el control. Pero la obsesidn por delimitar los contenidos del constitucionalismo
continda obviando los temas de la democracia, pese a que la misma idea de rigidez
constitucional, una de las piezas centrales del propio concepto constitucionalismo,
se ha puesto en Colombia en tela de juicio con todas estas reformas.

Explorar las causas de esta voragine reformista sobre los asuntos relacionados
con las instituciones representativas y determinar las razones por las cuales los
diagnosticos sobre la democracia en Colombia atiin presentan balances negativos,
pese a los cambios, es una tarea que escapa, por razones de espacio, a esta re-
flexion®. Sin embargo, en lo que sigue, se delinean algunos de los contornos de estas
reformas a la propuesta de 1991, con el propoésito de identificar ciertas sefiales
importantes que se deben tomar en consideracién para construir una cartografia
robusta del eslogan de la democracia representativa en Colombia.

3. La propuesta original de 1991 para la democracia representativa en
Colombia y sus reformas

En este punto se analiza la propuesta original que contenia la Constitucién de
1991 en términos de democracia representativa para su identificacién y para la
posterior deteccion de sus cambios mas significativos.

3.1. La propuesta original para la democracia representativa: la apertura politica

Una de las razones por las que se justificé la necesidad de modificar la Constitu-
cion de 1886 estaba fundada en renovar los vicios de la clase politica tradicional:

Uno de los temas que llevd a que se consolidara el movimiento de
la séptima papeleta y que presiond la convocatoria a una Asamblea

(iii) la realizacion de ciertas modificaciones en elementos del tramite legislativo para promover la deliberacion y
hacer eficientes los recursos parlamentarios. Entre estos, se destacan la conformacion paritaria de las comisiones
de conciliacion que refleje igualdad entre el niimero de senadores y representantes, asi como la incorporacién del
requisito del anuncio previo y del régimen de bancadas. Por tltimo, (iv) la determinacién de ciertas excepciones al
principio bicameral con el que funciona el 6rgano representativo colombiano para la realizacion de funciones de
control politico derivadas de la figura de mocién de censura.

9 Para quienes tengan interés en profundizar en la materia se recomienda el documento de la Mision Electoral Especial
que se centra, principalmente, en detallar un conjunto de recomendaciones para cambiar los sistemas politicos y
colombianos, pero que hace diagnésticos importantes sobre estas problematicas. Véase: https://moe.org.co/wp-
content/uploads/2017/04/Libro-Reforrma-completo-2017-1-1.pdf
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Nacional Constituyente de 1991 fue la necesidad de poder reformar
el Congreso. (...) Y es que uno de los factores que mas afectabala ins-
titucionalidad en Colombia era precisamente la gran inconformidad
que sobre el Congreso de la Republica tenia la ciudadania. Algunas de
las causas que habian generado este malestar eran: (i) Negligencia e
incapacidad en el cumplimiento de sus funciones constitucionales.
(ii) Era el simbolo de la decadencia de las instituciones y la clase
politica dominante. (iii) Sus miembros no tenian credibilidad y su
reputacién era muy mala. (iv) Cada vez eran mas los escandalos
sobre como repartian becas, puestos, y auxilios a cambio de votos.
(v) La Crisis del Congreso habia creado la sensacién de vivir bajo
una monarquia presidencial de origen popular (Dangond-Gibsone,
2012, pp. 347-348).

Es por eso que durante el proceso constituyente de 1991 se discuti6 fuerte-
mente uno de los mas importantes problemas de la democracia representativa
colombiana: la inexistencia de una oferta politica adecuada y suficiente para la
representacién de los diversos actores sociales en el pais, por lo cual la Constitu-
cion de 1991 tuvo “el propédsito de abrir el espacio politico a nuevos partidos y
movimientos, para ponerle fin al monopolio que han ejercido los partidos Liberal
y Conservador sobre la vida politica del pais” (Jaramillo, 2007, p. 77).

Ante esta panoramica, la nueva Carta se enfocé en el disefio de instrumentos
encaminados a ampliar la oferta politica para incluir aquellas demandas sociales
histéricamente excluidas del proceso de representacion politica y aposté por deli-
mitar una democracia parlamentaria de corte mas liberal. Esta propuesta pretendia
modificar la vieja institucionalidad de la Constitucién de 1886 (Gargarella, 2005)
que, aunque también seria tipificable como democracia parlamentaria, estaba fun-
damentada en un elitismo politico que imponia barreras de entrada considerables
al mercado politico. La propuesta de la Constitucién de 1991 buscé dar un giro
desde los modelos elitistas clasicos a modelos mas conectados y cercanos a los
ciudadanos. Este reingenieria le dio una impronta de democracia parlamentaria
de corte liberal al disefio propuesto originalmente por la Constitucion de 1991.

A partir de este disefio se cambiaron las reglas de composicién del Senado para
incluir una circunscripcién de caracter nacional que facilitara la representacion de
intereses nacionales, al mismo tiempo que se disminuyeron los costos de entrada
para ejercer el derecho fundamental a la representacién politica en calidad de
elegido. Esta disminucién no solo se evidenci6 en la exigencia de unos requisitos
minimos para participar en los procesos electorales para conformar el Senado
y la CAmara de Representantes, sino también en la apertura a la representacion
descriptiva de minorias étnicas particulares. Lo anterior, mediante la conforma-
cion de las circunscripciones especiales que han permitido la representacion de
las diferencias en el seno de los cuerpos de representacion politica.
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Sin embargo, esta declaracién de principios de la propuesta original se vio
escasamente acompafiada de reformas al sistema politico y electoral que facilitaran
la apertura de nuevos espacios a actores distintos a los tradicionales. Dentro del
conjunto de las timidas puntadas que se dieron en el marco de la propuesta original
se tiene: (a) el reconocimiento de la autonomia de los agentes del sistema politico
(partidos, grupos y movimientos) en su organizacidn; (b) la garantia de la apertura
politica a través de la obligacién del Estado de contribuir con la financiacién de las
campaiias electorales; y (c) el reconocimiento de garantias institucionales para los
partidos de oposicion. Adicionalmente, la propuesta también incluy6 la pérdida de
investidura como medio para controlar a los representantes, asi como una nueva
cara que pretendia dar autonomia e independencia a las autoridades electorales.

Pese alo anterior, las innovaciones constitucionales para ampliar la oferta de
los intereses a ser representados, prontamente comenzo a producir nuevas ame-
nazas sobre el momento de autorizacion electoral del proceso de representacion
politica. Ademas, estas innovaciones constitucionales tampoco atacaron de raiz los
viejos vicios enquistados en el sistema electoral colombiano relacionados con la
reduccién de lalibertad de los electores como consecuencia del ejercicio de la vio-
lencia, el clientelismo y la corrupcion electoral, asuntos que parecieron conservar
algtin grado de inmunidad frente al nuevo disefio constitucional. Los fenémenos
del paramilitarismo y el narcotrafico, asi como las relaciones clienterales entre
representantesy votantes continuaron asomandose como un problema relevante
aun después de 1991 (Garcia y Revelo, 2009). La nueva propuesta, entonces, se
quedd corta en su vocacion de transformacién de las instituciones politicas co-
lombianas (Ruiz, 2004, p. 163).

La preocupacién por dar una apertura a un sistema politico tradicionalmente
cerrado, no estuvo acompasada con la busqueda de alternativas de solucion a los
problemas de manipulaciéon del momento de autorizacion electoral. Sobre este
particular se puede sefalar que fueron pocas las medidas de esta propuesta que
buscaron contrarrestar la coercién de los electores como consecuencia de la vio-
lencia o el clientelismo. Dentro de las medidas aprobadas por el constituyente de
1991 para atacar los clasicos problemas del Congreso se destaca la eliminacién
de la figura de los auxilios parlamentarios'’. Pero otras de las medidas planteadas

10  Elverbo eliminar debe ser leido con atencién en la medida en la que es posible que algunos de los aspectos centrales
dela figura de los auxilios parlamentarios hayan reaparecido con nuevos ropajes el disefio institucional posterior ala
promulgacién de la Constitucion de 1991 (Duque, 2011). Estas manifestaciones son en los llamados cupos indicativos.
Sobre el particular ha comentado Juan Camilo Restrepo: “Voy a ocuparme de los ‘llamados cupos indicativos’, que se
diferencian de los llamados auxilios parlamentarios en el sentido de que, en los primeros, a diferencia de los segundos,
el parlamentario agraciado no crea a su antojo la partida de gasto, sino que la recibe ya creada presupuestalmente,
pero como si fuera de su propiedad politica. Es él quien la direcciona; es él quien define a qué alcalde (normalmente
de su misma orientacién politica) le corresponde ejecutarla; a menudo postula quién habra de ser el contratista o el
interventor de la partida en mencién; es él quien en sintesis se lleva los méritos politicos de su ejecucion, aunque,
repitdmoslo una vez mas: a diferencia del antiguo ‘auxilio parlamentario’, la apropiacién presupuestal en el ‘cupo
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durante el proceso constituyente para erradicar estas practicas se quedaron a
medio camino en el proyecto constitucional del 91 (Duque, 2011). La devolucién
de la iniciativa del Congreso en materias econémicas, para eliminar los costos de
transaccidn entre los intereses de los territorios y los del ejecutivo, la prohibicién
delareeleccidn indefinida de los Congresistas para debilitar sus redes clientelares,
la imposiciéon de mandatos obligatorios que posibilitaran la revocatoria de los
congresistas como mecanismo de control, la consagracion del voto obligatorio para
aumentar los costos en la captura del sistema electoral, entre otras propuestas, no
lograron, en sumomento, ni en la actualidad, hacer parte del catadlogo de remedios
para solucionar los clasicos problemas de la época de autorizacidn electoral en
nuestro pais'.

La academia colombiana ha construido pocas explicaciones sobre este fracaso
de la propuesta de la Constitucion de 1991. La mas interesante de todas ha sido
la ofrecida desde la historia por Ricardo Zuluaga (2008). De acuerdo con este
historiador, las discusiones al interior de la Asamblea Nacional Constituyente en
relacién con la revocatoria del Congreso elegido en el afio de 1990, y las dispu-
tas que posteriormente condujeron a inhabilitar a los miembros de la Asamblea
Nacional Constituyente para postularse a las elecciones del Congreso de 1992,
consumieron gran parte de la agenda y el impetu del proceso de renovacion del
organo legislativo:

De tal suerte que la revocatoria del Congreso es una decisién que
mirada desde la 6ptica de los afios, parece haber constituido un gra-
voso error histérico, no solo porque este debate consumi6 una muy
significativa porcién de las energias del constituyente, sino también
porque la historia ha venido a demostrar que fue una media inocua,
porque nada impidi6 que el viejo Congreso se reprodujera y perpe-
tuara las viejas y deleznables practicas que tanto malestar generan
y que tanto dafio la hacen al auténtico espiritu de la Constitucion.
(Zuluaga, 2008, p. 150)

En este orden de ideas, la propuesta de la Constitucion de 1991 se centré
preferiblemente en ampliar el ment de opciones de los electores colombianos
mediante la apertura del sistema politico, sin prestar mayor atencién a sus efectosy
sinreparar en los detalles del disefio institucional. Por este motivo, esta propuesta

indicativo’ no la crea el parlamentario (ya estd creada de antemano en la Ley de Presupuesto): el parlamentario
simplemente la orienta, la direcciona, y usufructia los méritos politicos que se derivan de su ejecucion. Queda
convertido en un intermediario privilegiado de una o unas determinadas apropiaciones presupuestales” (Restrepo,
2014, parrs. 4-5).

11 Estas propuestas pueden consultarse en la Ponencia de la Asamblea Nacional Constituyente denominada: Estruc-
tura, Composicién y Funcionamiento de Estado. Ponentes Hernando Yepes, Alfonso Palacio Rudas y Alfonso Galan
Sarmiento. Disponibles en el Archivo General de la Nacién, Seccién Republica, Fondo, Congreso Legajo 335.
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fue reglamentada por la vieja clase politica, pero “con rabia contra la Constituciéon”
(Zuluaga, 2008, p. 151). Esa carga emotiva contra la propuesta pronto empezo6 a
mostrar graves efectos en el sistema politico y electoral colombiano que se concre-
taron en un crecimiento exponencial de agrupaciones con interés de presentarse
en las contiendas electorales, situacién que condujo a la fragmentacién y no a la
apertura de la representacion del sistema politico (Arévalo, Angarita y Jiménez,
2013; Battle y Puyana, 2013; Holguin, 2006; Parra, 2020; Quinche, 2009).

Este efecto se concretd, en la medida en la que la norma sobre partidos y mo-
vimientos politicos (Ley 130 de 1994) flexibilizé las condiciones de entrada a los
procesos electorales de las nuevas organizaciones politicas, sin imponer ningin
requisito legal significativo para limitar la busqueda de la financiacion estatal de
las campafias. Dicha flexibilizacién, en un contexto de desregulacion, condujo a una
inusitada explosién de los actores dentro del sistema politico con el s6lo propdsito
de perseguir estos recursos econdémicos:

Sin embargo estas herramientas, y especificamente la figura de los
avales, fue empleada como estrategia electoral que en un primer
momento permitid sacar provecho de la misma, pero, paulatinamente
degenerd en una indiscriminada reparticion de avales, y fomento la
indisciplina tanto intrapartidista como partidista, mediante la puesta
en escena de diferentes listas o agrupaciones electorales personales,
que si bien no obtenian el aval de su partido, lo solicitaban a otra
agrupacion o partido que pudiera otorgarselo, o simplemente, mon-
taban su propio movimiento o partido mediante cualesquiera de las
diferentes opciones que la institucionalidad ofrecia. Hasta el punto
que obtenian las firmas por diferentes medios, para presentarlas ante
el CNE y de esta manera obtener la personeria, con sus respectivas
prebendas. (Franco y Clavijo, 2006, p. 18)

El concepto clasico de microempresa electoral que se habia cimentado sobre
la base de las relaciones de lealtad clientelar propias del cacicazgo ejercido por
los lideres y gamonales de los partidos tradicionales a nivel territorial (Pizarro,
2001) fue variando a raiz del disefio institucional propuesto por la Constitucion de
1991. Este disefo propicié una mutacion de estas microempresas, que pasaron de
ser agencias de empleo a diversificar su portafolio a otro tipo de organizacién con
un animus societatis distinto. Un animus centrado en la obtencién de los recursos
publicos de financiacién de las campaifias electorales. La débil institucionalidad
creada por el constituyente de 1991 para realizar la inspeccién, la vigilancia y el
control en el manejo de estos recursos se convertia en el caldo de cultivo perfecto
para propiciar un sistema de incentivos que permitia la captura de recursos pu-
blicos, a través de las propias reglas del sistema electoral. Sobre este particular
se ha comentado:
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Esta apertura a nuevos competidores y la minimizacién de los crite-
rios para la creaciéon de un partido hizo que se pasara del histérico
bipartidismo a un multipartidismo que llegé a contar con mas de
70 partidos con personeria juridica, de los cuales, de una eleccién a
otra, surgian y morian decenas que presentaban listas tanto a nivel
nacional como territorial. (Battle y Puyana, 2013, p. 76)

Asi, los efectos adversos de la propuesta eran muy delicados, sin que fuese
notable que ella realmente hubiera contribuido a la diversificacion de los intereses
y de las perspectivas politicas objeto de representacion. La dura leccién que habia
dejado el ideario de los constituyentes parecia indicar que mas fraccionamiento
no necesariamente conduciria a mayor representatividad.

Los problemas mencionados crearon la necesidad de empezar a intervenir la
Constitucion de 1991, intervencién que continda en la actualidad. A continuacion,
se muestran los puntos mas gruesos de estas reformas.

3.2. La reforma politica del 2003: de la apertura politica al fortalecimiento de los
partidos politicos

La propuesta de la reforma politica de 2003 estuvo encaminada a modificar la
democracia colombiana, para trasformar la propuesta original de los constitu-
yentes. Una propuesta que se habia basado en transformar a Colombia en una
democracia parlamentaria del modelo elitista al modelo liberal, pero que, en el
camino de su implementacién, habia presentado graves dificultades. Por esto,
la nueva propuesta se centré en que nuestro sistema pasara de una democracia
parlamentaria a una democracia de partidos (Manin, 2008). Autores como Ma-
nin han estudiado las diversas modificaciones del gobierno representativo. De
acuerdo con su trabajo, las caracteristicas de la representacion han derivado en
distintas formulas: la democracia parlamentaria, la democracia de partidos y, mas
recientemente, la democracia de audiencias.

Mientras que, en la democracia parlamentaria, en la que se puede situar la
propuesta original de la Constitucién de 1991, los representantes son elegidos en
virtud de las relaciones personales que ellos, de forma individual, construyen con
los votantes, en la democracia de partidos la autorizacidn electoral esta mediada
por los partidos politicos. Otra diferencia importante entre estas distintas mani-
festaciones del gobierno representativo esta dada por el grado de autonomia de
los representantes. De esta manera, mientras en la democracia parlamentaria, los
representantes votan de acuerdo con su conciencia, en la democracia de partidos,
el partido es el que tiene el liderazgo para la conduccidén de las votaciones al inte-
rior de los parlamentos (Manin, 2008, p. 287). En este orden de ideas, el espiritu
de las reformas posteriores a la propuesta original ha estado dirigido a fortalecer
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los partidos politicos y a consolidar la democracia de partidos, como una nueva
estrategia para cualificar el momento de autorizacion electoral en Colombia
(Arévalo etal, 2013).

En esta nueva formulacién, los partidos politicos fortalecidos lograrian una
representacion de las preferencias politicas mas alla de las relaciones de inter-
cambio entre favores y votos, caracteristica de la politica basada en el clientelismo.
Sobre este particular se ha sefialado:

La reforma de 2003 estableci6 una tension entre los principios del
régimen liberal clasico de representacién con principios constitu-
cionales democraticos por la imposicién de las reglas de un estado
de partidos: la transicion del mandato representativo libre hacia el
sistema de partidos, el momento actual del sistema de la represen-
tacion politica de Colombia esta determinado por la convivencia y
contradiccion entre principios de representacion liberal y principios
de representacion democraticos. (Padrén, 2012, p. 251)

Ante la captura de los escenarios de apertura por partidos ficticios o de papel,
el fortalecimiento de los partidos politicos, que fue impulsado por la reforma po-
litica, se centrd en precisas modificaciones al sistema electoral colombiano para
poner remedios a estas problematicas. En primer lugar, la reforma estableci6 la
determinacion de un umbral de 2 % de la votacién como requisito para conser-
var la personeria juridica y, por alli, acortar las vias de acceso non sanctas a los
recursos de financiacion estatal. En palabras de Duque (2011): “Esto afecté amuchas
pequeiias agrupaciones politicas que debieron decidir desaparecer o agregarse
a otros partidos” (p. 437). Esta medida, a su vez, estaba estrechamente conec-
tada con la modificacién de algunos aspectos del sistema electoral, mediante la
implementacién del sistema D’Hondt como método de asignacién de curules en
las corporaciones publicas, en lugar del sistema de cociente electoral o método, o
de Hare que supervivid a las discusiones de los constituyentes de 1991. Sobre el
anterior sistema se ha sostenido lo siguiente:

Hasta antes de la de puesta en vigencia del citado acto, la férmula
electoral acogida en el pais era la formula de Hare, también conocida
como sistema de cociente electoral y de residuo. Basicamente consiste
en totalizar el nimero de votos validos y dividirlo entre el nimero de
escafos a repartir, para obtener de esta forma una cifra denominada
cociente electoral. La asignacion de los escafios se hace inicialmente
entre las listas cuya votacién haya alcanzado la cifra del cociente,
entonces se procede a asignar los cargos con los residuos o cifras
restantes a las demas listas. A este método Sartorilo denomina como
de mayor residuo, y en su opinién favorece a los partidos pequefios.
(Quinche, 2004).
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Por el contrario, la modificaciéon al sistema D’Hondt significa que solo los
partidos capaces de lograr un nimero minimo de votos, denominado como cifra
repartidora tienen la capacidad de obtener escaiios dentro del Congreso. Como la
financiacion estd ligada ala personeria o ala obtencion de los escafios en las células
representativas (Ley 30 de 1994), los cambios en el sistema electoral menguan las
posibilidades de constituir partidos de papel con el propésito exclusivo de hacerse
alos recursos y dineros de financiacion disponibles en el sistema.

Una medida adicional para acabar con los partidos de papel consistio en la
conformacién de listas Uinicas para presentarse a las contiendas electorales. Pero
la medida de las listas dnicas incluyé un componente que le daria la nueva vuelta
a la erradicacion de las practicas clientelares: el voto preferente, el cual puede
entenderse como un: “voto individual [que] les permite a los electores sentirse
mas cerca de sus candidatos, y a estos ultimos, hacer propuestas especificas, pero
a la vez conduce a una competencia intrapartidista que va en sentido contrario
de fortalecer los partidos” (Wills, 2010, p. 39), por lo cual esta férmula termina
imponiendo una légica de “canibalismo” al interior de los partidos (Misién Elec-
toral Especial, 2017, p. 67).

Sin embargo, las limitaciones establecidas para terminar con los partidos de
papel y referidas a las modificaciones que pretendian acabar con las microem-
presas electorales resultaban insuficientes para evitar la captura del sistema por
parte de otros actores con animus societatis mucho mas siniestros. En este orden
de ideas, los agentes situados desde la ilegalidad podian continuar penetrando el
sistema politico bajo el parapeto de los nuevos disefios del sistema electoral. Lo
anterior en la medida en la que estos agentes cuentan con fuentes inagotables de
financiacidn, en razdn de sus actividades ilegales.

En palabras de Garcia y Revelo (2009): “Una vez que las mafias y los poderes
intermedios ilegales capturan las instituciones, se crea una institucionalidad de
hecho o hibrida, o a medio camino entre la ley y la realidad, o entre lo legal y lo
ilegal” (p. 57). La bochornosa captura de los drganos de representaciéon en nues-
tro pais por parte de los grupos armados ilegales, conocida como la parapolitica
o como la farcpolitica desde el extremo ideoldgico contrario, se vino a sumar a la
ya clasica problematica de este momento de autorizacién electoral del proceso
de representacidn. Sobre este particular se ha sefialado:

El disefio constitucional e institucional prescrito por Colombia sique
una doctrina liberal democratica; aun asi, este disefio institucional no
pudo prevenir la penetraciéon de la violencia politica y criminal. Esta
ambivalencia fue terriblemente exhibida por los recientes desarrollos
de lo que de forma insidiosa se ha conocido como el escandalo de la
parapolitica. Esta paradoja da una excusa para la cuestién de porque
estos patrones de abuso de poder persisten a pesar de un disefio
institucional que puede prevenirlos. La investigacién ha ubicado esto
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entre el contexto histdrico de lainsidiosa relaciones clientelistas que han
minado el completo monopolio de la violencia por el estado y conducido
aun equilibrio entre los grupos armados en la periferia de la politicay en
el centro de las instituciones politicas. (Boesten, 2014, p. 261)*?

Por este motivo, una nueva reforma politica tuvo que sumarse a la propuesta
de la Constitucion de 1991 y a la reforma politica de 2003, se traté de la reforma
politica de 2009.

3.3. La reforma politica de 2009: la eliminacion de los partidos con animus
societatis conectados con la violencia armada ilegal

Mediante la reforma politica de 2009 se persiguieron diversos propoésitos. De un
lado, se continu6 el camino trazado por la reforma de 2003 para fortalecer los
partidos a través del debilitamiento de los partidos de papel, para lo cual se inva-
di6 la autonomia de estas organizaciones que se habia conferido en la propuesta
original de 1991. En efecto, la Ley 30 de 1994 y la Ley 616 de 2000 se caracteri-
zan por tener regulaciones minimalistas de los partidos o, en palabras de otros
autores, por ser regulaciones que plantean un: “escenario de excesiva libertad en
el funcionamiento de los partidos” (Arévalo et al, 2013, p. 243).

En este orden de ideas, la nueva reforma constitucional se genera con el propési-
to de establecer una serie de limitaciones a partir del texto directo de la Constitucién
para hacer que los principios constitucionales también les sean aplicables a estas
organizaciones politicas de indole privado. De esta manera, principios como el de-
ber de presentar plataformas politicas, el fortalecimiento de la democracia interna,
la moralidad, la transparencia, y la equidad de género se constituyeron en nuevas
reglas del juego en torno alas cuales debia girar el sistema politico colombiano. Por
ejemplo, en relacion con el tema de equidad de género se sefialé que:

Entre las medidas se establece la licencia de maternidad como causal
justificada de falta temporal dentro de las corporaciones de elecciéon
popular, y por otro lado se establece como principio rector, en la
actuacién de las organizaciones politicas, la equidad de género, lo
que obligara a la inclusién de la mujer en sus cuadros directivos. Sin
embargo, las reformas futuras deben promover la igualdad paritaria
que es una exigencia de una sociedad democratica. Se debera esta-
blecer medidas para la forma de confeccién de las listas, garantizar
la participacion de las mujeres por tramos en el orden interno de
las listas, listas cremalleras o cualquier medida que haga efectiva la
participacidn politica de las mujeres. (Padrén, 2012, p. 256)

12 (N.delT)
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Igualmente, la reforma politica contintio con el propoésito de debilitar los par-
tidos de papel al aumentar el umbral hasta el 3 %. También mediante la inclusién
de una causal de pérdida de personeria juridica, cuando estas organizaciones no
celebren convencidn colectiva por un término superior a dos afios. Asi, las nue-
vas reglas del juego les imponen a los partidos politicos, movimientos y grupos
significativos de ciudadanos unas cargas minimas de funcionamiento, por lo cual
la necesidad de desplegar una operatividad administrativa para conservar la
personeria desincentiva la utilizacién del sistema electoral con la tnica finalidad
de perseguir beneficios econdmicos.

Sin embargo, el fortalecimiento y la democratizacién de los partidos politi-
cos, como férmula de fidelizacion de las preferencias electorales, mas alla de las
relaciones clientelares, ha empezado a producir, nuevamente, problemas de cierre
del sistema. Lo anterior en la medida en la que:

Sibien el acceso alos recursos publicos debe estar reglamentado por
unos principios de seriedad y cuamplimiento (...), esta forma de repar-
tir los fondos no permite ampliar el pluralismo politico ni mejorar
las capacidades de las organizaciones politicas mas pequeias para
volverse mas competitivas. (Mision Electoral Especial, 2017, p. 98)

En este orden de ideas, atin no se percibe un disefio que fortalezca los partidos
en un contexto de democracia, pero que, simultineamente, no ahogue el pluralismo
y la apertura politica.

Ahora bien, a la altura del 2009 estas consideraciones tenfan que ceder
ante propoésitos mas urgentes. Propoésitos orientados a prevenir la captura de
los 6rganos de representacion por parte de los grupos ilegales en el futuro. Es
por este motivo, que la reforma politica de 2009 se centré en la incorporacién de
consecuencias juridicas adversas a la existencia de vinculos electorales entre los
partidos politicos y los grupos armados ilegales. De hecho, la Corte Constitucio-
nal colombiana establecié que este era el propésito fundamental de la reforma
constitucional 2009:

El objetivo general de la reforma era (...), prodigar herramientas para
impedir que la voluntad democratica del electorado resulte interferida
por la actuacidén de los grupos ilegales. Los objetivos especificos de
la enmienda eran: (i) impedir el ingreso de candidatos que tuvieren
vinculos o hubieran recibido apoyo electoral de grupos armados
ilegales; y (ii) disponer de un régimen preventivo y sancionatorio,
tanto a nivel personal como de los partidos politicos, que redujera el
fenémeno de influencia de los grupos mencionados en la representa-
cion ejercida por el Congreso. (Corte Constitucional, 2011. Sentencia
C-490 de 2011)
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Dentro de los mecanismos sancionatorios determinados por la reforma po-
litica de 2009 y por la ley estatutaria que la desarrollé ( Ley 1475 de 2011), para
menguar la influencia de los grupos ilegales en el sistema electoral colombiano son
destacables tres principalmente: (i) la imposicidn de sanciones a los partidos por
delitos cometidos por sus candidatos avalados y relacionados con la vinculaciéon
a grupos armados ilegales y actividades del narcotrafico, o de delitos contra los
mecanismos de participacion democratica o de lesa humanidad'?; (ii) la prohi-
bicion expresa de financiaciéon de campaifias electorales con recursos derivados
de actividades ilicitas o que tengan por objeto financiar fines antidemocraticos o
atentatorios del orden publico (art. 27 Ley 1475 de 2011)*; (iii) la creacién de la
figura de la silla vacia®®.

En esta misma linea de la democracia de partidos, la reforma politica de 2009
dio autorizacioén al Legislador para configurar una serie de sanciones al accionar
irregular de los partidos politicos, asi estas actuaciones no estén conectadas con
el tema de vinculos con grupos ilegales. La imposicién de multas, de sanciones
de devolucion de recursos de financiacion, o inclusive la pérdida de la personeria
juridica en los casos de otras actuaciones irregulares en los momentos de autori-
zacion electoral y/o de representacion politica de los partidos, son detalladas en
sus aspectos sustantivos en la Ley que desarrollé el Acto Legislativo 01 de 2009.

Sobre este nuevo modelo de responsabilidad hay que sefnalar que este tiene
incluso un matiz mas preventivo. Lo anterior al permitirse la revocatoria del acto
de inscripcién de la candidatura cuando el candidato avalado por un partido para
presentarse a un cargo de elecciéon popular, se inscriba estando incurso en una
causal de inhabilidad comprobable con plena prueba, o mediante la trasgresion
a la prohibicion de la doble militancia. Sin embargo, aunque la Ley avanzé en la
definicion de las conductas objeto de reproche por parte del Consejo Nacional

13 Una sancién que implica la imposibilidad del partido para presentar candidatos para la siguiente eleccion en la
misma circunscripciéon. También, la pérdida de personeria juridica, si por cuenta del descuento de los votos de estos
candidatos, la organizacion termina con un nimero de votos inferior al del umbral (art. 12 nim. 6 Ley 1475 de 2011).

14  Esta prohibicién a su vez se ve reflejada en la imposicién de responsabilidad juridica a las directivas de los partidos
que pueden ser sancionados por permitir este tipo de vinculos para la financiacién (art. 12 Ley 1475 de 2011).

15 Entendida desde la Ciencia Politica como “el no reemplazo de los escaios que quedaran vacantes cuando un con-
gresista perdiera la investidura por ser vinculado a un proceso penal por vinculos con actores armados ilegales y la
pérdida del escafio para el partido)” (Duque, 2011, p. 448). Desde la disciplina juridica, a su vez, la figura de la silla
vacia se ha comprendido como “un castigo a las organizaciones politicas al no tener el debido cuidado al momento
de otorgar el aval a sus candidatos” (Gomez y Hernandez, 2020, p. 30). Este castigo implica una imposibilidad para
que el partido pueda reemplazar en las células legislativas a quien tuviese una condena penal o una medida de ase-
guramiento por delitos relacionados con pertenencia, promocion o financiaciéon a/o por grupos armados ilegales, de
narcotrafico, delitos contralos mecanismos de participacién democratica o de lesa humanidad o por doble militancia.
En esta medida de un sistema de responsabilidad individual, como el que caracterizé la propuesta de 1991, en la
que el mecanismo de control por excelencia era un mecanismo subjetivo como la pérdida de investidura, se pasa a
un sistema diferente. Un sistema que traslada ciertos elementos de control y responsabilidad politica y juridica de
los individuos representantes hacia los partidos y sus directivos.
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Electoral como autoridad electoral, aspectos de procedimiento y otras cuestiones
estrechamente ligadas a la debilidad institucional de este drgano han impedido
que se realice un control efectivo de estas conductas!®. Un control que garantice y
permita que las normas contenidas enla Ley 1475 de 2011 y en la reforma politica
de 2009 cumplan cabalmente con sus propositos preventivos.

3.4. La reforma politica de 2015: ;Se les fue la mano con el impulso reformista?

Nuevamente, en el afio 2015 se expidié una reforma constitucional en Colombia
para continuar acentuando nuestro sistema como una democracia de partidos. En
el marco de una reforma estructural del Estado denominada como de “equilibrio
de poderes” se volvieron a proponer y también a reformar diversos aspectos re-
lacionados con el funcionamiento de los cuerpos representativos en el pais. Espe-
cificamente con elementos concernientes a la autorizacién y el control electoral.
En relacion con la autorizacion electoral, la reforma politica de 2015 profundizé
en la idea de la oposicion politica al otorgar curules directas en los cuerpos de
representacion politica al candidato que le siga en votos al presidente y a su férmula
vicepresidencial, asi como a los alcaldes y a los gobernadores (art. 1 Acto Legislativo
02 de 2015). Igualmente, en la linea de la propuesta original de la Constituciéon
de 1991, esta reforma modificé nuevamente lo relacionado con la representacion
descriptiva para adicionar a los raizales de San Andrés dentro del conjunto de
minorias politicas a ser representadas en las células legislativas de Colombia.

Sin embargo, la reforma del equilibrio de 2015 dej6 inclumes algunos aspec-
tos problematicos del sistema electoral, como es el caso del voto preferente. Aunque
el proyecto originalmente presentado para el tramite del Acto Legislativo pretendia
su eliminacion, esta no prosper6 (Gaceta del Congreso n.2 458, 2014, p. 4).

A manera de premio de consolacion, la reforma de 2015 terminé incorpo-
rando ciertas claridades con relacién a la forma como deben contarse los votos
preferentes en las listas, ello con el fin de mostrar cierta sensibilidad con pro-
blemas constitucionales que habian emergido como consecuencia de los vacios
regulatorios frente a este tema'’. Es por ello que el Acto Legislativo sefiala que:
“los votos por el partido o movimiento que no hayan sido atribuidos por el elector

16  Sobre la debilidad institucional del Consejo Nacional Electoral se ha dicho recientemente: “Una de las mayores debi-
lidades que tiene el sistema de financiamiento politico en Colombia tiene que ver con la poca capacidad del CNE para
aplicar controles y sanciones oportunas y ejemplarizantes por la violacién a las normas de financiamiento politico.
Esta debilidad institucional se deriva de varias causas que ya fueron identificadas en el informe de recomendaciones
sobre arquitectura institucional, a saber: conformacién partidista del 6rgano electoral, falta de autonomia presu-
puestal, débil alcance territorial, ausencia de instrumentos para ejercer inspeccién y vigilancia, y falta de personal
idéneo para adelantar las investigaciones” (Mision Electoral Especial, 2017, p. 109).

17  Estos problemas fueron puestos de presente por los magistrados que salvaron el voto en la Sentencia C-208 de 2005 por
la cual se declar la constitucionalidad del Acto Legislativo 01 de 2003 por vicios de procedimiento en su formacién.
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a ningun candidato en particular, se contabilizaran a favor de la respectiva lista
para efectos de la aplicacion de las normas sobre el umbral y la cifra repartidora,
pero no se computaran para la reordenacion de la lista” (Art. 20 Acto Legislativo
02 de 2015). Igualmente, la norma aclaré lo que ocurre en los casos en los que
el ciudadano marque en el tarjeton el logo del partido y simultdneamente a un
candidato. Alli la norma sefald que, en estas circunstancias, se debe contabilizar
ese voto en favor del candidato.

No obstante, un aspecto que si modifico la reforma de equilibrio de poderes
fue el relacionado con la silla vacia. En esta nueva reforma se aprovechd la funcién
constituyente para continuar aclarando ciertos aspectos grises de su aplicacion,
algunos de los cuales habian sido manejados desde las potestades administrativas
de las mesas directivas de las corporaciones publicas, por cuenta de la existencia
de una omisidn legislativa. Por tal motivo, este Acto Legislativo explico los efectos
de la silla vacia para la determinacién del quorum de las sillas que no puedan ser
reemplazadas.

El mencionado Acto Legislativo implic6 una verdadera intervencién quirtrgica
en lo relativo a la determinacién de las condiciones para permitir o no el reem-
plazo de las sillas vacias por parte de los partidos politicos. De esta forma, esta
medida sancionatoria de los partidos pas6 de una postura rigida a una postura
mas flexible, que algunos interpretan como més garantista (Giraldo y Hernandez,
2020, p. 38). En efecto, en la reforma politica de 2009 la simple vinculacién a un
proceso penal por delitos “relacionadas con pertenencia, promocién o financiacién
a/o por grupos armados ilegales, de narcotrafico, delitos contra los mecanismos
de participaciéon democratica o de lesa humanidad” daba lugar a la imposibilidad
de reemplazar por parte del partido a esa silla dentro del cuerpo representativo.

A partir de la reforma politica de 2015 se hace una distincién entre vincu-
lacién y condena penal para dar consecuencias juridicas distintas a la figura. En
este orden de ideas, solo hay lugar a decretar la silla vacia, y por ello a imponer
el castigo de no reemplazar a un miembro de su bancada, si el Representante o
Senador ha sido condenado por un listado de delitos, de manera que se configure
la falta absoluta de la curul. Por el contrario, si el miembro del partido ha sido
simplemente vinculado al proceso penal, mas no ha sido condenado, entonces se
configura una falta temporal que da lugar a un remplazo provisional de esa silla
por parte del partido.

Por ultimo, la reingenieria de la silla vacia también sufrié cambios importantes
en otros de sus detalles, en la medida en la que el listado de conductas que dan
origen a esta sancion se amplio, al determinar la posibilidad de imponer la silla
vacia como medida sancionatoria para castigar las condenas por delitos contra
la administracién publica. Esta modificacién seguia el espiritu de lo que se habia
propuesto originalmente en la reforma politica de 2009, y que habia sido desojado
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durante el tramite de este Acto Legislativo. Pero este Acto Legislativo continué
dejando por fuera de la discusion, una vez mas, la incorporacion del voto obliga-
torio como férmula para avanzar en la erradicacién del clientelismo en Colombia.

4. Conclusiones

Como el viejo adagio popular sefiala el diablo suele estar en los detalles. Infortu-
nadamente la falta de atencion del derecho constitucional en Colombia a los de-
talles en relacion con la democracia puede ser un factor explicativo de la voragine
reformista que ha caracterizado estos temas. Una voragine que ha hecho que hoy
en dia no podamos reconocer casi nada de la propuesta de la Constitucién de 1991
en cuanto a las instituciones de la democracia representativa pasados 30 afios de
su expedicion. Cambios que, como se anotd, contintian siendo insuficientes para
fortalecer el eslogan de la democracia tan descuidado en nuestra academia local
mas alla de su vocacién participativa o social.

Se requiere continuar una conversacion sobre estas tematicas que tenga en
cuenta aspectos como (i) las tensiones que surgen entre la apertura del sistema
y su cierre, y entre el personalismo de la democracia parlamentaria a la idea de
los partidos fortalecidos de la democracia de partidos; (ii) la regulacion de los
dispositivos de control que se crean para evitar los problemas del sistema politico
y electoral para que las normas incluidas en las reformas constitucionales puedan
ser puestas en funcionamiento de forma inmediata a su promulgacién y no solo
ser enunciados sin capacidad de producir consecuencias; y (iii) el examen de los
temas que siempre son extirpados de estas reformas como una consecuencia de que
el cirujano sea quien reiteradamente se haya practicado la operacién a si mismo.

Hay puntos de inicio importantes para continuar con esa conversacion a partir
de desarrollos recientes como las propuestas de reforma de la Misién Electoral
Especial, el estatuto de la oposiciéon (Ley 1909 de 2018) y el nuevo codigo electoral
que, a la fecha de escribir esta reflexion, aiin no termina de ser promulgado como
Ley de la Republica. Sin embargo, el nivel de importancia de estas conversaciones
es mas bien urgente, si no queremos celebrar en el futuro unas bodas de oro sin
que la democracia sea un mero eslogan desprovisto de contenido.
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