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Resumen

La reforma del Congreso de la Republica fue uno de los principales objetivos de
la Asamblea Nacional Constituyente de 1991. Precisamente, la Constitucion de
este afio introdujo varios cambios en el Congreso encaminados, en lo
fundamental, a mejorar su representatividad y a fortalecerlo, devolviéndole
algunas funciones que habia perdido y asignandole otras nuevas, tanto en
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materia legislativa como jurisdiccional, con el fin de (1) lograr un mayor
equilibrio frente a las otras ramas del poder publico, crear condiciones para un
eficaz y efectivo ejercicio del control politico y la fiscalizacion, en especial,
frente al ejecutivo; (2) modernizar la institucion y racionalizar el trabajo
legislativo; y (3) moralizar la actividad parlamentaria. El propoésito de esta
reflexion es valorar si las reformas han contribuido a la disciplina del trabajo
legislativo, ejercicio de la oposicion y ejercicio equilibrado del poder politico.

Palabras clave: Congreso de la Republica, partidos politicos, oposicion,
reformas politicas, bancadas parlamentarias, responsabilidad politica, equilibrio
del poder.

Abstract

The reform of the Congress of the Republic was one of the main objectives of
the National Constituent Assembly of 1991. Indeed, the Constitution of that year
introduced several changes in the Congress aimed, mainly, at improving its
representativeness and strengthening it, giving it back some functions it had lost
and assigning new ones, both in legislative and jurisdictional matters, in order to
(1) achieve a better balance with the other branches of public power, create
conditions for an efficient and effective exercise of political control and
supervision, especially with respect to the executive; (2) modernize the
institution and streamline legislative work; and (3) moralize the parliamentary
activity. The purpose of this reflection is to assess whether the reforms have
contributed to the discipline of legislative work, the exercise of opposition; and
the balanced exercise of political power.

Keywords: Congress of the Republic, political parties, opposition, political
reforms, parliamentary groups, political responsibility, balance of power.

Resumo

A reforma do Congresso da Republica foi um dos principais objetivos da
Assembleia Nacional Constituinte de 1991. Em especifico, a Constituicdo desse
ano introduziu varias mudancas no Congresso, no fundamental, a melhorar sua
representatividade e a fortalecé-lo, devolvendo-lhe algumas fungdes que tinha
perdido e designando-lhe outras novas, tanto em matéria legislativa quanto
jurisdicional, com o objetivo de (1) atingir um maior equilibrio ante as outras
ramificacBes do poder publico, criar condicBes para um eficaz e efetivo
exercicio do controle politico e da fiscalizacdo, em especial, ante 0 Executivo;
(2) modernizar a instituicdo e racionalizar o trabalho legislativo e (3) moralizar a
atividade parlamentar. O objetivo desta reflexdo é avaliar se as reformas vém
contribuindo para a disciplina do trabalho legislativo, exercicio da oposi¢do e
exercicio equilibrado do poder politico.
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politicas, bancadas parlamentares, responsabilidade politica, equilibrio do poder.

Introduccion

El Congreso es una institucion polifuncional del poder del Estado, se le asigna
una heterogénea gama de funciones, que encuentra una explicacion en la funcion
que debe cumplir en los procesos politicos, como instrumentos del principio de la
soberania popular, interviniendo de formas distintas en el proceso politico
gubernamental.

Las tareas constitucionales del Congreso son: tarea representativa, que garantiza
la division de poderes, tarea legislativa, y tarea de control parlamentario, en
defensa de la Constitucion. Una de las caracteristicas del presidencialismo
colombiano es, precisamente, la debilidad en la configuracion del rol y
atribuciones propias de la institucion parlamentaria y sin querer desdefiar la
relevancia de las responsabilidades legislativas del congreso, justo es resaltar que
hoy se han procurado reformas que han ido fortaleciendo sus funciones centrales
en tareas de representacion y control (Solé y Rubio, 1999, p. 379)*.

Partidos politicos y trabajo parlamentario son dos conceptos que van de la mano.
En una democracia representativa, el Congreso es el escenario por excelencia del
accionar de los partidos. Por esta razén, los problemas que padece uno afectan al
otro y no pueden tratarse de manera aislada (Borbén, 2019).

Es necesario comenzar por identificar las exigencias actuales de la representacion
politica, entre estas, la doctrina sefiala: la respuesta a las demandas sociales: que
es la capacidad de los partidos para determinar en sus programas elementos de
diagndstico y respuesta eficientes a problemas sociales; control sobre el ejercicio
politico y la politica: proyeccion interactiva de la relacion entre ciudadanos y
representantes, determinacion del interés general: que afecta el contenido
sustancial de la politica, un ejercicio de configuracion ponderada de interese
centrales y territoriales (Porras, 2004; Mosquera y Gonzalez, 2020)2.

! Los autores en su obra, El parlamento y sus transformaciones actuales, sefialan, respecto a la
tendencia latinoamericana, que en buena parte de los casos la funcidn legislativa de los
congresos, se ha circunscrito a legitimar posturas, sostenidas por las mayorias parlamentarias,
las cuales, a su vez, basicamente son decisiones ya tomadas con antelacién a nivel
gubernamental.

2 Considerando que estas demandas se vinculan a los llamados, “nuevos movimientos sociales”:
hipotesis que constituye una de las interrogantes de futuro de mayor relevancia (Porras, 2004).
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El Congreso de la Republica en Colombia ha adoptado el sistema bicameral, en
cuanto a la organizacion del poder legislativo: Senado y Camara. EI Congreso,
como organo de competencia predominantemente legislativa, se formé con
caracter representativo y deliberante. En el Congreso concurren las organizaciones
civiles dedicadas a la politica, materializando el principio democrético en la
direccidn politica de la sociedad.

El Congreso esta formado por el Senado de la Replblica y la Camara de
Representantes. Es un cuerpo colegiado en el que cada uno de sus miembros tiene
igual poder y responsabilidad. El senado esta integrado por 102 senadores; 100
son elegidos por voto popular en todo el territorio nacional y dos mas en
representacion de las comunidades indigenas mediante circunscripcion especial.
La camara cuenta con 166 representantes; 161 elegidos por circunscripcion
territorial (por departamentos y por el Distrito Capital), y los cinco restantes, por
medio de otras circunscripciones: dos curules para las comunidades
afrodescendientes, una para las comunidades indigenas, una en representacion de
los colombianos residentes en el exterior y otra mas para minorias politicas.

Los partidos politicos de hoy

La necesidad de modernizacion de la estructura politica en Colombia hizo
apremiante la necesidad de modernizacion en la estructura de partidos, con el
objeto de recuperar la legitimidad perdida y reintentar encaminar la labor politica
y legislativas por los senderos de la democracia, basandose en la premisa de
consolidacién de partidos politicos fuertes.

La reforma constitucional, generada en 1991, tuvo su origen en el deterioro
institucional y sus representantes, la violencia, la desestabilizacion institucional
fortalecida por la burocratizacion y la corrupcion. Se convocd, en 1991, la
eleccion de una Asamblea Nacional Constituyente, en la cual confluyeron las
fuerzas sociales y politicas de Colombia, facilitando, asi, un proceso de apertura,
consenso Y practica del pluralismo, caracteristica del principio democratico. La
intencion se concentraba en el fortalecimiento de las instituciones del Estado, la
reconstruccion de la legitimidad de la clase politica en el marco de la aguda
corrupcidn e incapacidad, y la necesidad de ejercer un pluralismo real, rompiendo
con la imposibilidad de dar a grupos distintos a los tradicionales la oportunidad de
luchar por acceder al poder.

Por lo anterior, sobre el origen y finalidad de los partidos, la Corte Constitucional
sefial6 lo siguiente:
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las funciones de los partidos, dejando de lado las desviaciones y patologias que
desvirtlan su objeto, suelen describirse asi: 1. movilizar a los ciudadanos con
miras a su integracion en el proceso politico y la reduccion de la abstencion
electoral de modo que el sistema en su conjunto pueda aspirar a conservar su
legitimidad y respetar el principio mayoritario; 2. Convertir las orientaciones y
demandas de la poblacidn expresas o latentes en programas de accion politica o
que se destinan a orientar la oposicion frente al poder establecido; 3. Contribuir
a la formacion de cultura politica y ejercicio responsable del sufragio; 4. Ofrecer
a los electores las listas de personas a las que pueden elegir, llamadas a integrar
los 6rganos estatales; 5. garantizar a los electores la realizacion proporcional de
los programas y propuestas. (C. C., Sentencia C-089/94, Colom.).

La Asamblea Nacional Constituyente debati6 las férmulas juridicas para el
establecimiento de una sociedad moderna, igualitaria, pacifica y pluralista, con
fundamento en la solidaridad y la reconciliacion, aspecto que debe ser
considerado de gran relevancia en la vida politica e institucional del pais. Sin
embargo, no cabe duda de que la crisis en la representacion tiene su principal
referente en la debilidad institucional de los partidos politicos y su accion en los
poderes publicos debido al problema de la atomizacién partidista, indisciplina e
insubordinacién intrapartidista, el apogeo de microempresas electorales, enormes
personalismos politicos, carencia de identidad de los movimientos politicos, la
corrupcidn, falta de control y de responsabilidad politica de los partidos politicos,
las deficiencias que impiden hablar de un sistema de partidos, las complejas
relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo con efectos directos sobre la
gobernabilidad, filtracion de organizaciones al margen de la ley en la politica y el
precario ejercicio de control politico, entre otros.

Algunos de estos fendmenos tuvieron lugar debido a que no fueron suficientes ni
lo consagrado en la Constitucion, ni la normatividad, que incluyé elementos para
modernizar y democratizar a los partidos; y, ademas, se propicio la fragmentacion
y partidista, y en esa medida puede constatarse una consecuente degradacion de su
tarea en el ejercicio del Gobierno y en el Congreso. Los partidos se consumen en
la burocracia y los liderazgos personalistas, las propuestas elevadas por los
representantes son débiles en su contenido ideoldgico, y se reduce todo al
contenido programatico como guia en la toma de decisiones. Se ha cambiado la
politica por administracion y gran parte tiene explicacion en hecho de la falta de
apoyo Yy tecnica legislativa, como ya se menciond y se profundizara en el acapite
de deficiencias de las reformas.

Se evidencia un debilitamiento del Congreso, basado en que los partidos vacian
sus decisiones de contenido politico e ideoldgico, la misma tarea legislativa se
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sustrae de su sentido politico y se somete a multiplicidad de intereses que
terminan desvirtuandola.

La Constitucion de 1991 quiso pasar de un régimen de control bipartidista a un
sistema pluripartidista mas democratico, con lo que flexibilizo el escenario
politico para dar cabida a nuevos partidos y movimientos. Tal adecuacion trajo
consigo un fendmeno que desvirtdo la idea inicial de pasar de un bipartidismo
excluyente a un pluripartidismo democratico, una ley creada para fortalecer a las
minorias electorales, mediante la vinculacion de los pequefios partidos a los
partidos clasicos. De esta forma, el sistema de régimen politico partidista, que
buscaba la agrupacion de fuerzas, no logro efectividad por medio de este sistema,
ya que la laxitud en las reglas de juego, cuya primera intencion era ampliar el
sistema politico, termind convirtiéndose en un factor de desorganizacion y en un
obstéaculo para la formulacion de alternativas (Cortés, 2016).

Debe resaltarse, en este punto, que la crisis de representacion se suma a la crisis
de representatividad, lo cual significa, y de acuerdo con lo sefialado por Medellin
(2005), una ruptura en todos los niveles de la intermediacion politica, al igual que
la desvaloracidon de la importancia del Congreso en el equilibrio democratico. La
razén la ha dado el mismo Congreso de la Republica (2017), en su comision
primera constitucional del Senado, el debate del 6 de junio, donde queda claro que
por mas de 150 afios la mayoria del territorio nacional ha estado sin
representacion y que los senadores vienen en su mayoria de las areas
metropolitanas. Diez millones de campesinos colombianos nunca han tenido
representacion en el Congreso.

Para ejemplificar la dimension de la problematica, la propia Constitucion de 1991
gener0 la creacion de las circunscripciones especiales para afrodescendientes e
indigenas, que no habian sido incorporados a los partidos, hasta que se les habilitd
el derecho de representatividad por mandato constitucional. Igual pasa con los
campesinos en el sector rural, no hay inclusion ni en partidos ni en listas y 167
municipios en Colombia carecen de representacion. El 80 % de los colombianos
no pertenecen a ninguno de los partidos politicos vigentes segun la MOE (Mision
de Observacion Electoral, 2017)3. La mayoria de los campesinos no estan

3 El trémite de las Circunscripciones Especiales de Paz se ha ido diluyendo en el Senado. De los
167 municipios con Circunscripciones de Paz, 77 (el 46 %) podrian presentar déficit de
cedulacion. Segun la MOE los 167 municipios en los que se planea implementar las 16
Circunscripciones Especiales Transitorias de Paz a la Camara de Representantes, poseen déficits
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cedulados, los municipios no tienen actualizado su censo electoral y no tienen en
ellos asiento o puestos electorales.

En la mayoria de estos municipios hay ausencia de Estado, donde no se provee
seguridad ni justicia, son municipios lejanos, donde se menoscaban los DD. HH.,
la democracia y la representatividad. Tener representacion significa tener
inversion, soluciones estructurales, distritos rurales con representacion en la
Camara de Representantes, que respeten, lideren y prioricen las necesidades de
esta llamada mitad de Colombia. La incapacidad de los partidos, inmersos en
practicas clientelistas y corrupcion, constituyo uno de los puntos de atencién de la
Asamblea Nacional Constituyente, que promovio amplias transformaciones en la
estructura politica del pais.

Entre la manifestacion de indisciplina, personalismo y fragmentacién partidista,
estuvo la proliferacion de listas, de partidos y de movimientos politicos.

[...]en los comicios de marzo de 2002, se mantuvo la proliferacion de listas
inscritas y de aspirantes al senado. Aquellas pasaron de 143 ese afio a 251, 319,
y 323, en 1994, 1998 y 2002, respectivamente. Entre 1991 y 2002, en el Senado
hubo un crecimiento del 45 %. (Hungar, 2002, pp. 125-126)

En cuanto al numero de partidos o movimientos politicos con representacion en el
Senado, este también aumento significativamente al pasar de 23 en 1991 a 49 en
1994 y a 62 en 1998 y el 2002 (Hungar, 2002, pp. 125-126). En la cAmara de
representantes la situacion fue diferente, se observd un incremento constante al

de cedulacidn y dificil acceso a puestos de votacion, lo que genera que sean poblaciones que no
tengan una arraigada cultura electoral.

De acuerdo con calculos realizados con los datos disponibles del DANE y la Registraduria Nacional
(RNEC), 77 de estos municipios tienen altos indices de adultos no cedulados, es decir, que el

46 % de las zonas donde funcionaran las circunscripciones podrian necesitar campanas de
cedulacion para garantizar el derecho al voto de su poblacién. Nueve municipios son considerados
de alto nivel de priorizacion: Bolivar: Arenal, Caqueta: Solano, Choco: Medio Atrato (Beté), Meta:
Mapiripan, la Macarena, Uribe, Puerto Concordia, Narifio: MagUi (Payan), Guaviare: Miraflores.
Otro aspecto que resalta en la investigacion es la falta de acceso a los puestos de votacion. 360
municipios en todo el pais tienen dificultad de acceso a puestos, de los cuales 116 estan en las
Circunscripciones de Paz y corren riesgo de tener poca cobertura en las mesas electorales. Es
decir que el 70 % de municipios con circunscripciones podrian tener poblacién demasiado alejada
de los puestos de votacion como para poder ejercer su derecho al voto. De estas poblaciones, 54
estan en nivel extremo de dificil acceso y distancia debido a que existe un puesto de votacién
cada 2.148 km2, Por Ultimo, la Misidn de Observacion Electoral también sefialé que entre enero
de 2016 y abril de 2017 se han registrado 160 victimas de violencia politica, social y comunal en
las 16 Circunscripciones Especiales de Paz, lo que significa que las victimas de las
circunscripciones especiales representan el 36 % del total nacional registrado en este periodo
(444 victimas). Se llama la atencidn sobre la necesidad de prevenir esta practica reiterada de la
violencia contra lideres politicos, sociales y comunales, mas cuando el 54 % de los hechos
registrados (86) han sido asesinatos o atentados contra la vida de estas personas.
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pasar de 23, 46, 56 y 72, respectivamente, 121 partidos llegaron a la CAmara en
este periodo, mientras que 79 lo hicieron una sola vez (Giraldo, 2003, pp. 121-

123), situacion que cambio radicalmente con el proceso de implementacién de

reformas politicas.

En cuanto a la legitimidad de los partidos, su misma desestructuracion los motivo
a la consolidacion de maquinarias clientelistas a nivel local y regional,
dependientes de los recursos estatales, y que paulatinamente disminuyeron su
capacidad de respuesta social. Pese a su evidente importancia en el desarrollo
social del pais, los partidos politicos, representantes del pluralismo, deben
desplegar una actividad de consenso, busqueda del bien comdn y la satisfaccion
de las necesidades colectivas en procura de un equilibrio social y el
cumplimiento de los fines del Estado. Dicha mision, que al ser contrastada con

la realidad, dista de ser cumplida.

Los partidos han llegado a cumplir fines diferentes e incluso apartarse
significativamente de su cometido, aln a costa de la democracia. Se han
convertido en vehiculos netamente burocraticos, desdibujando su imagen frente la
opinidn publica, lo cual genera, hacia ellos, desconfianza popular (Buenahora,
2002), que desemboca en el abstencionismo y la apatia politica. En los resultados
de las pasadas elecciones se evidencid, de nuevo, el alto porcentaje de abstencion.
De los 32.7 millones de personas llamadas a ejercer su derecho al voto,
Unicamente 14.3 millones fueron a la convocatoria, evidenciando una vez mas el
preocupante escenario politico en el cual el 58.9 % de los colombianos se ha
desentendido de su deber como ciudadanos. Al comparar las cifras actuales con
las pasadas; el 2010 con 50 % y el 2006 con 54.9 % de abstencion, se puede
catalogar el abstencionismo como un patron politico (Tabares, 2018)*.

La necesidad de conseguir el mayor nimero de votos a nivel nacional ha hecho
que los candidatos presenten una serie de propuestas y programas que
corresponden a una estrategia de dispersién o concentracion de los votos, que
indiscriminadamente se han concentrado y reducido a propuestas de interés
nacional. Esta desconexion entre la estrategia y el tipo de iniciativa ha aumentado
el porcentaje de demandas locales y territoriales insatisfechas, aislando al elector
gue busca soluciones a sus demandas locales.

Los resultados de los cambios constitucionales han sido desiguales, por ejemplo,
mientras que gracias a la circunscripcion nacional, partidos y movimientos

4 Véase El abstencionismo otra vez protagonista. Revista Semana (2014).
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politicos minoritarios alcanzaron representacion en el Senado, y las
circunscripciones especiales, las minorias étnicas han accedido a las dos cdmaras,
en otros propositos, como estabilizacion y gobernabilidad democratica, poco se
alcanzo, o incluso se tuvieron resultados contrarios a los esperados® y aln sigue
gran parte del pais sin representatividad en el Congreso.

En Colombia no hay suficientes incentivos al voto, teniendo en cuenta que este es
discrecional, voluntario, y que ahi yace la causa principal de la abstencion. Sin
embargo, una representacién mas incluyente de la sociedad colombiana deberia
ser incentivo suficiente, aungque reconociendo todas las fallas del sistema electoral
actual se pone en duda esa representatividad. De cualquier manera, el Congreso ha
representado en las Gltimas décadas unicamente al 41.1 % de los colombianos, sin
tener en cuenta la cantidad de votos nulos y de votos en blanco (11 % y 6 %,
respectivamente), aun asi, se espera que Se resuelva el 100 % de las demandas
béasicas sociales.

Con todo, hay algo comun en la historia de la evolucién partidista de Colombia, el
descrédito de la politica, de los politicos, de las autoridades y de las instituciones.
Sin embargo, tras las elecciones del 2018 para Congreso y Presidencia se
apreciaron novedades importantes. Primero, uno de los hechos histéricos de la
jornada de eleccion presidencial fue la caida de la abstencion, que se situd en
46.62 %, seglin la informacion recogida por la Registraduria Nacional del Estado
Civil. Situacion que sera analizada en la tercera parte de este estudio.

Gutiérrez Sanin (2002) identifica al sistema de partidos colombiano como unos de
los més singulares del mundo, por tres razones: primero, poseen un fuerte caracter
personalista y atomizado, segundo, el papel que desempefian los candidatos y los
politicos individuales es supremo, y, tercero, la falta de disciplina por parte de las
organizaciones partidistas; factores perjudican el funcionamiento del Congreso y
deterioran la calidad de la representacion®.

El Congreso colombiano, entonces, se estructura de forma tal, que se vuelve
complejo, el tratamiento de las cuestiones de politica nacional, sus miembros
trabajan bajo la arraigada costumbre de la busqueda de incentivos para cultivar

5 La circunscripcion nacional hizo poco para modificar el fendmeno del clientelismo presente en
las elecciones, esta no acabd con la posibilidad de utilizar los votos de un solo departamento,
como si existieran todavia circunscripciones departamentales. Los datos electorales muestran que
cada vez son menos los senadores que utilizan una estrategia dispersa concentrando menos del
20 % de sus votos en un mismo departamento (Botero, 1998, p. 324).

6 Scott Mainwaring (2002) explica de manera acertada y detallada la situacién en Degradacién o
cambio, evolucién del sistema politico colombiano.
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intercambios particularistas basados en el patronazgo y el populismo. Lo anterior
desemboca en la dificultad en el sistema colombiano, de generar mayorias
estables, que permitan confrontar los problemas sociales y ello hace que como
dinamica natural. Sea el presidente productor de decretos, quien centre los
esfuerzos que tienden a responder al clamor popular y no el Congreso, tal y como
se evidencia en el desarrollo del capitulo tercero de este trabajo.

Dos de los principales objetivos de la Constitucion de 1991 fueron, por una parte,
proteger al sistema politico de un excesivo presidencialismo, que pusiera en riesgo
el equilibrio de poderes, y, por el otro, flexibilizar el sistema democréatico por
medio del reconocimiento y representacion de las minorias étnicas’, el
fortalecimiento e institucionalizacion de nuevas elecciones directas,
reglamentacion y financiacion de los partidos, el multipartidismo®, y
flexibilizacion del acceso a las personerias juridicas, las camparias politicas, y la
conformacién de circunscripciones electorales mas competitivas y que generaran
mayor representatividad, lo cual hoy se revalua.

A partir de 1991, se generaron varias reformas que afectan a los partidos y a la
institucionalidad del Congreso: régimen de partidos, organizacion electoral y
funcionamiento del Congreso, las cuales se analizan a continuacion.

7 Ademas de elegir los 100 senadores y 161 representantes por circunscripciones ordinarias, se
eligen dos senadores por circunscripcion especial indigena y cinco representantes por
circunscripciones especiales y minorias (afrodescendientes y colombianos en el exterior). La
Constitucidon de 1991 pretendié garantizar que estos grupos minoritarios e excluidos
histéricamente de la participacion politica tuvieran presencia, voz y defiendan sus intereses. Se
trata de establecer una “discriminacién electoral positiva”, pues el Estado reconoce y protege la
diversidad étnica y cultural de la nacidén colombiana (articulo 7 de la Constitucion). De no contar
con este mecanismo, esas poblaciones seguramente no obtendrian curules por las
circunscripciones ordinarias.

Sin embargo, de un total de 268 curules, solo siete son para las minorias, es decir, apenas el
2.6 % del total. Podria pensarse que esta representacion no es suficiente y apenas ha permitido
que las minorias expresen su voz dejando constancias, pero hasta ahora no se ha tramitado con
éxito ninguna ley que favorezca sus intereses o que sea de su iniciativa.

8 Posterior a la entrada en vigencia de la Constitucion de 1991, la legislacidon se dedicé a
incentivas la participacion de nuevos movimientos en la politica, pero esos esfuerzos han tenido
tan poca incidencia, que en las dos Ultimas elecciones han sido elegidos gobernantes mediante el
sistema de movimientos alrededor de figuras disidentes de los partidos: Conservador y Liberal.
En los ultimos afios, algunos partidos han aparecido como alternativa al sistema bipartidista, los
mas destacados son el Polo Democratico Alternativo, Cambio Radical, Alianza Verde y el Partido
de la U. Debido a los cambios recientes en la ley electoral, en la actualidad hay un proceso
dindmico de realineacién de los movimientos politicos.
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Consideraciones de la Corte Constitucional frente a la
reforma

La Corte Constitucional, al revisar la constitucionalidad de la Ley 974 del 2005
(ley de bancadas), sefiala como propositos de la reforma: el fortalecimiento de los
partidos politicos, financiacion transparente de la politica, fortalecimiento de la
oposicidn, despolitizacion de la organizacion electoral, acceso por méritos a la
administracion publica, fortalecimiento del control politico, transparencia en
corporaciones publicas e instrumentos contra la corrupcion y racionalizacion de la
labor legislativa (C. C., Sentencia C -342/06, Colom.) .

La reforma tiene mecanismos que mejoran la dindmica del sistema politico
colombiano como:

1. Mecanismos electorales para propiciar la agrupacién Partidista: listas Gnicas
por partido, umbrales lectorales, voto preferente, opcional para el partido o
para el elector, cifra repartidora como férmula de conversion de votos en
escafos.

2. Mecanismos para mejorar el funcionamiento de los partidos: porcentaje
minimo de votos para obtener o mantener la personeria juridica, prohibicion
de la doble militancia®, realizacion de consultas internas para elegir
candidatos, normas sobre financiacion de partidos y campafias (aumento de
recursos y sanciones por violacion de topes).

3. Mecanismos para mejorar el funcionamiento del Congreso: ley de bancadas
(Ley 974 del 2005), prohibicion de realizar elecciones en periodos distintos a
los anunciados, creacion de comisiones de coalicion.

Se concluye que las listas Unicas y los umbrales constituyen un importante
estimulo para fortalecer la disciplina partidista en la presentacion de sus ofertas
politicas, y ademas promueven a los candidatos a ampararse bajo la presencia de
fuertes colectividades para acceder a una curul; sin embargo, solo la reforma no
alcanza, de cara a los resultados esperados en términos de organizacion interna,
democratizacion y modernizacion de los partidos. Esto obedece, en parte, a que la
inclusion de listas con voto preferente opcional facilitd la conservacion de las
microempresas electorales al trasladar la competencia al interior de los partidos.
Puede concluirse que, si bien hay un verificable impacto positivo de la reforma en

° No se puede pertenecer a un partido de caracter nacional y a otro regional. No se puede
participar en dos consultas internas.
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la reconstruccion del sistema politico en Colombia, quedan tareas pendientes que
se abordan en la posterior ley de bancadas y la reforma del 2009.

En busca de la coherencia del trabajo legislativo

En medio de la corriente reformista, la reforma politica del 2003, la ley de
bancadas (Ley 974 del 2005), cuyo proposito es fortalecer el sistema de los
partidos y mejorar la calidad y perfil de los politicos; acompafia la reforma
politica en su propdsito de favorecer tanto la organizacion partidista como el
control politico del Congreso sobre el Gobierno (Céardenas, 2005). Se rescata el
principio de responsabilidad politica y modifica los patrones de configuracion de
alianzas, lo que asegura un cambio cualitativo en el debate parlamentario, ya que
obliga a los parlamentarios a votar en unidad, lo cual, en mi concepto, es un factor
de favorabilidad al poder altamente negociador del Gobierno.

La Ley 974 del 2005 proviene del proyecto de Ley 066 del 2003 del Senado, que
pretendia implantar un régimen de bancadas dentro de las corporaciones publicas;
para la asignacion de las curules con el objetivo de que la préactica politica se haga
de una forma colectiva; fortaleciendo los partidos politicos y sus candidatos.

La ley se hizo con el fin de que los candidatos elegidos respetaran el movimiento
o partido politico por el cual fueron electos y también para efectos de adelantar el
control politico al gobierno y la discusion del Plan de Desarrollo. Se analizaron,
para su redaccion, los temas de funcionamiento de las bancadas y de las sanciones
en caso de transfuguismo politico (Reyes, 2005), e igualmente se debatid la
posibilidad de llegar hasta la pérdida de la curul por aquel congresista que
estuviera por fuera de los lineamientos de su bancada.

El objetivo de esta reforma politica fue democratizar y racionalizar la actividad
del Congreso de la Republica, contar con partidos o0 movimientos politicos
fuertes, representativos, que regulen de manera mas adecuada el funcionamiento
de la actividad politica, que tengan programas claros y que actien en bancadas.

Se manifesto en la plenaria del Senado que las personas que fueron elegidas
mediante la figura del voto preferente, deben someterse a los estatutos del partido
y, por ende, actuar como bancada, incluso, en caso de omision por parte del
congresista, ser sancionado hasta con la expulsién del partido. Como también en
debate de la Camara de Representantes se insiste la racionalizacion de la actividad
del Congreso con la implementacion de un régimen de bancadas rigido, que en
todo caso no se oponga a que cada congresista pueda votar en conciencia en
determinados temas (Congreso de la Republica, 2003).
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La Corte Constitucional y el Régimen de Bancadas

Con ocasion a la revision constitucional de la Ley 974 del 22 de julio del 2005
(ley de bancadas), la Corte Constitucional declara mayoritariamente exequible su
texto®®.

La Corte Constitucional previ6 los siguientes efectos de la ley de bancadas:

1. Las Funciones del Congreso se simplificaran en tiempo y proceso.

2. Los debates seran propuestos por bancadas, lo cual fortalece el control
politico.

3. Laopinion podra identificar las posiciones partidistas y su representatividad.

Se racionalizara la actividad legislativa.

5. Se especializaran los congresistas en las diferentes materias de la vida
nacional.

6. Las decisiones de las comisiones tendrén relevancia significativa.

7. Laactuacion en bancadas dara certezas a la opinion publica de la tendencia
ideoldgica, buscando aumentar la participacion en los procesos electorales.

8. Se optimizara la gobernabilidad.

9. Se controlara la doble militancia y el transfuguismo politico con
responsabilidades politicas y efectos juridicos (C. C., Sentencia C-1041/05,
Colom.: que decide la demanda de inconstitucionalidad contra el Acto
Legislativo 02 del 2004, que modifico los incisos 2 y 3 del articulo 127 de la
Constitucion: la posibilidad de reeleccion presidencial inmediata).

&

Si bien la ley de bancadas introdujo una nueva forma de actuacion de los partidos
en el Congreso, es claro que las clases politicas, ya acostumbradas a manejar y
desenvolverse en el sistema anterior, han tenido que realizar grandes esfuerzos
para generar la esperada disciplina dentro de la actuacion de los congresistas a la
hora de someterse a este nuevo sistema, en gran medida, por la relevancia de la
actuacion individual del congresista en el Congreso, de lo cual depende su
reeleccién. Esta nueva ley hace que los partidos politicos tengan que combatir
falencias de liderazgo interno, de ética y de inestabilidad; falencias que se
muestran cuando a la hora de actuar no lo hacen en bancada.

Asimismo, los miembros de las bancadas deben seguir sus estatutos y contar con
un plan de accion que responda eficazmente a los retos que este nuevo sistema
presenta a la hora de medirse entre bancadas; al seguir este plan de accion, por

10 yéanse: sentencias C-342 y C-453 de 2006.
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medio de un proyecto programatico, es un desafio al cual deben someterse los
miembros de las bancadas para aprovechar las visibles ventajas que este nuevo
sistema presenta en comparacion con el sistema anterior.

El nuevo sistema incorporado en la ley de bancadas obliga a los partidos politicos
instituir un equipo de apoyo legislativo para cada bancada con herramientas de
trabajo para los parlamentarios. Ademas, deben definirse los temas de conciencia
para restringir la decision personal y tomar una decision unificada guiada por los
principios y valores de cada movimiento politico y asi optimizar la actividad
legislativa.

Dentro de las soluciones politicas que aporta el régimen de bancadas se advierten:

Control sobre las carreras politicas.

Control sobre el apoyo a las decisiones de bancada.

Control ideoldgico del partido.

Control sobre el transfuguismo.

Dar herramientas de trabajo a los parlamentarios. Adecuar la Ley 52 del

Congreso para que se instaure el equipo de apoyo legislativo para cada

bancada.

Organizacién democrética de las bancadas para evitar la partidocracia.

Definir los temas de conciencia.

8. Definir los estatutos de cada partido, de acuerdo con lo establecido en la ley
de bancadas, al parecer solo lo han hecho cabalmente el Partido Liberal y el
Partido Conservador.

9. Definir en qué casos tiene primacia la iniciativa de la bancada o la iniciativa

del parlamentario, que, sin duda, esta en ejercicio de su carrera politica y es

propio tener ese factor en cuenta.

a s wpnE

N o

Analisis critico de las reformas

Esta nueva organizacion del Congreso en bancadas permite reconsiderar la
manera como se ejerce el control politico del Congreso al Ejecutivo. Se ha
conocido el amplio poder de negociacion por parte del Ejecutivo hacia el
Legislativo; pero ese margen se reduce, puesto que ya no tranza solo con un
congresista, sino que debe hacerlo con la bancada completa, de lo cual se deduce
que existe en realidad un control cruzado que en efecto sirve de limite al ejercicio
del poder no solo del Ejecutivo sino, a la vez, como un auto control del Congreso.

La Ley de Bancadas es una de las reformas de mayor trascendencia para la
transformacion del sistema politico colombiano, pues busco asegurar la
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coherencia de la actuacion de los congresistas electos por un mismo partido dentro
del Congreso de la Republica (Cortés, 2013). Aunque la regulacion ha estado
vigente desde 2006, son pocos los ejercicios de evaluacion sobre su aplicacion y
las responsabilidades que de ella se derivan, la eficacia en términos de cohesion
de las posiciones partidistas en el Congreso y su efecto sobre la dinamica
legislativa.

Respecto a la aplicacion de la ley de bancadas, la primera critica se relaciona con
la cultura politica y la conciencia de partido, se tiene que aunque existe un
reglamento que regula el actuar de los partidos y movimientos politicos, la
intencion no se cumple, en primer lugar porque no existe el valor de la necesidad
de que los partidos tengan una ideologia definida; en segundo lugar, no hay
conciencia de la necesidad de que exista disciplina partidista coadyuvada por la
responsabilidad politica que de ella deberia derivarse y la falta de esta produce un
incentivo para que los miembros del Congreso se distancien de decisiones de
bancada.

Con respecto a la dinamica del Congreso, se insiste en que es muy dificil que la
ley funcione, en un Congreso altamente influenciado por el ejecutivo, que arma 'y
desarma quérum segun su necesidad (L6pez, 2016), lo que hace necesaria una
mayor independencia del legislativo. No obstante, es necesario tomar mas
medidas, pues, en mi opinion, el problema real radica en el origen de los
congresistas y la forma de eleccion del sistema. En este sentido, se considera que
es relevante pensar en temas como la financiacion electoral, circunscripcion
nacional vs. circunscripcién regional y el voto preferente, mas aun, cuando ha
sido la circunscripcion nacional con voto preferente, la que ha disparado los
costos de la practica politica en Colombia.

La segunda critica tiene que ver con las revisiones, controles e intervenciones para
la aplicacion de la ley, pues pese a la autonomia de cada partido y movimiento
politico, la reglamentacion no establece parametros que permitan verificar el
genuino cumplimiento, alcance y efectividad de los ajustes al reglamento interno
de los partidos y de la misma ley de bancadas. Lo que se requiere es una
disciplina partidista en funcion de los propositos democraticos de la nacion,
contrario a los grupos mayoritarios arrolladores al interior del Congreso que,
aprovechandose de su poder, esquivan el debate democratico que debe
caracterizar el ejercicio del poder legislativo. Tanto la reforma politica del 2003
como la ley de bancadas frenaron el colapso del sistema politico colombiano
(Cortes, 2016).
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Otra consideracion se realiza en relacion con el transfuguismo, el cual se origind
por la norma transitoria que facultaba a los miembros de las corporaciones de
eleccion popular a inscribirse por una sola vez en partidos diferentes a los que los
habian avalado, sin incurrir en sanciones. Esta modificacion a la normatividad
causd una serie de contradicciones que llevaron a la distorsion de la expresion
juridica de la representatividad politica y, por ende, componen una
desnaturalizacion del principio democratico.

El umbral electoral, entendido como un minimo de votos que debe obtener un
partido o movimiento politico para poder tener representacion en el Congreso o en
algun otro 6rgano colegiado, es una exigencia legal que deben cumplir los
partidos 0 movimientos que aspiran a ocupar curules. Los partidos poco se han
fortalecido con estas reformas. Muy pocos partidos cumplen su mision de
cimentar bases solidas de soporte alrededor de una ideologia o de un proyecto
politico bien definido. Y los que lo hacen son los grupos que histéricamente se
han mantenido en el poder.

El problema radica ahora en que las mayorias que surgen de las elecciones no se
traducen en partidos sélidos, capaces de convertir al poder legislativo en
verdadero contrapeso para el Ejecutivo. La razén es que estos aspectos que
resultan esenciales para entender la dindmica de funcionamiento del Congreso y,
por tanto, las dificultades para lograr una total disciplina o una merma de las
individualidades al interior de las bancadas.

Un aspecto que incide de manera trascendental en la efectiva implementacion del
régimen son las sanciones a quienes lo incumplan, por expresa disposicion de

la ley, quedd dependiente de lo que se establezca en los estatutos de los partidos y
movimientos. Esto es un inconveniente, si se tiene en cuenta que frente al objetivo
de no quedar por debajo del “umbral”, los partidos pueden carecer de suficientes
incentivos para sancionar a sus miembros, especialmente a aquellos con mayor
votacion. Hoy los electores eligen a sus representantes, haciendo uso del voto
preferente y del voto no preferente. El voto no preferente implica en que algunos
partidos 0 movimientos politicos prefieren inscribir su participacién por medio de
una lista cerrada, lo cual implica, que se puede votar por esta opcidén simplemente
marcando el logo del partido politico, sin contar con el orden de los candidatos
inscritos internamente, pero la asignacién de curules si se hara teniendo en cuenta
el orden de inscripcién gque tenga internamente la lista del partido y los escafios
alcanzados (Cortés, 2013). Por su parte, el voto preferente implica que los
movimientos o partidos politicos inscriben sus listas de candidatos de manera
individual o abierta. Esto quiere decir que puede elegirse no solo el partido
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politico, sino también un candidato en particular dentro del listado, quien estara
representado por un nimero impreso en el tarjeton. De esta forma obtienen una
curul los candidatos que alcancen un mayor numero de votos al interior de sus
partidos, sin que se tenga en cuenta el orden en que aparezcan registrados en el
tarjeton.

Si bien los partidos politicos siempre tratan de incluir importantes candidatos en
sus listas, buscando garantizar el mayor numero de electores, las listas cerradas
sin voto preferente permiten un equilibrio entre candidatos clientelistas y
candidatos programaticos. Esto exige a los partidos hacer esfuerzos para
convencer sectores de opinidon fuera de las clientelas y facilita que se elijan los
dirigentes que puedan ser promotores e impulsores de la ideologia partidista.
Igualmente, obliga a los partidos a responder politicamente por los actos de sus
representantes, ya que al planificar lineamientos que permitan definir las reales
posibilidades de eleccion de los candidatos mediante la asignacién de los puestos
en las listas, son los propios partidos quienes acaban decidiendo quién es elegido.

El voto preferente es un instrumento democratico para desmantelar los poderios
partidistas en un pais donde el poder politico reside en el control burocréatico de
las administraciones regionales y locales, que generan clientelas que terminan
subordinandose al Ejecutivo, pero son pocas las probabilidades de que
desaparezcan. Estas constituyen algunas razones institucionales que resultan
esenciales para entender la dindmica de funcionamiento del Congreso y, por tanto,
las dificultades para lograr una total disciplina o una merma de las
individualidades al interior de las bancadas.

A manera de conclusion, las reformas de caracter politico revisadas constituyen
un avance importante hacia una mejor gestion de lo pablico por parte del Estado,
en materia de relaciones de poder, pero aun es insuficiente el logro de sus
objetivos. Es asi como se hace necesario discutir y analizar temas que pueden ser
motivo de estas limitaciones como:

1. Objecion de conciencia: en este punto se resalta positivamente el hecho de que
la Corte Constitucional haya restringido la objecion a elementos de grandes
disyuntivas morales y no a motivos sin relevancia®!.

2. Voto preferente: deja una sensacion de insuficiencia representativa, puesto que
una lista cerrada puede ser igualmente peligrosa al dotar al dirigente del

11 yéase el Régimen de Bancadas en el sistema presidencial, papel de los congresistas en el
régimen de bancadas (C.C., Sentencia C-036/07, Colom.).
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partido, con la potestad para conformar la lista, impidiéndole al electorado la
posibilidad de votar sus preferencias a la hora de conformar las listas. La
reforma propuso entonces poner un umbral a la preferencia, ya que esta
muchas veces opera sin una proporcion de votos significativa respecto a las
del partido. El voto preferente tiende a profundizar la individualizacion y la
microempresarizacion de la politica (Robledo, 2014), le resta capacidad de
organizacion, dirigencia y control a los partidos, cada politico es el duefio de
sus votos, del partido solo requiere el aval. El voto preferente tiende a
desvincular al politico de su partido y lo sustrae de responsabilidad en su
organizacion politica, de su militancia, de sus representantes y se propone en
la reforma una lista Unica y cerrada por partido.

3. Circunscripcion nacional: existen problemas de estructura constitucional que
generan problemas en canto a la claridad en las competencias de las camaras
que componen el Congreso, en la medida en que la camara de representantes
tiene una representacion regional, mientras el Senado mantiene una
representacion nacional. La circunscripcion nacional beneficia el voto de
opiniodn, la circunscripcion departamental favorece a las herencias y jefes
electorales, que histéricamente conservan el poder.

4. Financiacion electoral: en cuanto a los problemas de financiacion, existen
problemas internos que influyen en la aplicacion de la ley de bancadas. Uno
de ellos tiene que ver con la reposicion de votos a titulo personal, lo que
genera un incentivo a los individuos. Asi mismo, existen algunos problemas
externos que tienen que ver, con la financiacion de las campafias por parte de
grupos ilegales. Frente a este tema, se hace necesario generar una
responsabilidad y sanciones efectivas de los partidos en cuanto al respeto y
coherencia con las normas electorales.

Resulta claro que la ley de bancadas requiere de una reforma integral al sistema
electoral que, partiendo de un cambio en las leyes electorales —que reestructuren
el marco legal que regula las campafas electorales— garantice el cumplimiento
de la ley y ejerza control efectivo, ya que este siempre ha sido insuficiente.

La responsabilidad politica de los partidos

El Acto Legislativo 01 del 2009 (reforma politica del 2009) modifica una serie de
articulos de la Constitucién Politica referentes a los siguientes temas:
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1. El establecimiento de sanciones a congresistas vinculados con grupos al
margen de la ley y a partidos y movimientos politicos que avalen camparias de
candidatos con estas caracteristicas.

2. La financiacion de campafias politicas, el voto nominal o publico, las
coaliciones interpartidistas, el cambio de partido.

3. El umbral electoral para obtener personeria juridica, las suplencias o
reemplazos parlamentarios, las funciones del Consejo Nacional Electoral.

4. Ladoble militancia y el voto en blanco.

Esta reforma se comprende como la respuesta que dio un desprestigiado
Congreso, vinculado a escandalos de vinculos con grupos al margen de la ley,
para ese momento de la historia con los paramilitares. Se interpreta como el
escarmiento politico de la respectiva colectividad, dejando vacias las curules de
los legisladores implicados en delitos graves, e incluso perderlas en el caso de
responsabilidades penales concretas; la obligacion de devolver los recursos que el
Estado otorgd para la financiacion de la campania; el descuento de los votos de los
sancionados, con un nuevo célculo del umbral y de la cifra repartidora y la
consecuente reasignacion de curules.

Con la reforma constitucional del 2009 se aprobaron medidas que contemplan
sanciones tanto para los directivos como para las organizaciones politicas que
infrinjan la ley. Algunas de estas reformas adoptadas deben ser leidas en el tiempo
para mostrar su eficacia, otras requieren de desarrollos adicionales y algunas mas,
definitivamente, son insuficientes para mejorar el funcionamiento del sistema
democrético colombiano.

La Corte Constitucional, en Sentencia C-040 del 2010, sefialé que la transparencia
electoral, la responsabilidad politica de los partidos, la responsabilidad individual
e intransferible de los titulares de cargos publicos de eleccion popular frente al
pueblo colombiano y la austeridad y control en la financiacion de campafias y
partidos son una prioridad para el Gobierno nacional.

Ademas, afirma que, dentro de un marco de equilibrio, colaboracion armonica y
respeto mutuo en el ejercicio de sus funciones, los poderes publicos tienen la
oportunidad de fortalecer los mecanismos para erradicar las malas practicas y
costumbres en la politica. Ya la reforma politica del 2003 ha generado
importantes transformaciones en el ejercicio de la politica, sin embargo, es
necesario hacer un ajuste constitucional y legal para adaptar la legislacién a las
nuevas y complejas realidades que hoy enfrenta Colombia, buena parte de ellas,
fruto necesario de un proceso franco y abierto de depuracion de la politica.
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El Acto Legislativo 01 del 2009 tiene por objeto el fortalecimiento de los partidos
y movimientos a partir de su democratizacion, con esta finalidad prevé los
principios para su organizacion, los cuales deben ser defendidos por medio de los
estatutos. Estos principios son los de transparencia, objetividad, moralidad,
equidad de género y publicidad de sus programas politicos.

Entonces, los partidos politicos seran los responsables por la vulneracion del
régimen de financiacion electoral, facilitando el control por parte de la
organizacion electoral, y permitiendo aplicar la sancion de pérdida de investidura
por violacion de topes electorales que, si bien fue introducida en nuestro régimen
constitucional en el Acto Legislativo 01 del 2003, debido a la dificultad probatoria
ha carecido de aplicacion exitosa. La silla vacia como sancion implica la
imposibilidad de ocupar la curul o de votar. Los congresistas con el solo hecho de
que sean vinculados a una investigacion formal, atn por delitos cometidos con
anterioridad a la entrada en vigencia de la norma (delitos de lesa humanidad,
narcotrafico y pertenencia, promocion o financiacion a o por grupos armados
ilegales) o siendo condenados, la medida se aplica de manera permanente, es
decir, que perderan la curul tanto ellos como su partido.

Los cambios constitucionales y las reformas politicas han tenido la tendencia a
responder un tanto méas a coyunturas politicas, acuerdos y transacciones entre los
actores politicos del momento, que a afrontar directamente los problemas de
concentracion del poder y la riqueza. Esto refleja, en buena, medida los intereses
de los grupos politicos dominantes para sobrevivir y mantenerse en el poder. Solo
la existencia de contrapoderes fuertes a nivel nacional y regional puede incidir en
la adopcion de medidas que en la realidad fortalezcan las instituciones de la
democracia y afecten los asuntos relacionados con la forma de hacer politica en el
pais. Ello tiene que ver con sanciones efectivas, vigilancias y controles oportunos,
eficientes y permanentes, acompafiando las gestiones y el ejercicio del poder, y el
cumplimiento de los estatutos de los partidos; ejerciendo las correlativas
responsabilidades internas y externas; posibilitando el ejercicio ideoldgico del
partido y el cumplimiento de sus funciones de manera permanente, como
instituciones tal y como las establece la ley; planificando el ejercicio politico, ya
no del centro a la periferia, sino de lo regional y local a lo central; y facilitando la
vinculacion de la ciudadania al control politico con los medios de comunicacion,
del ejercicio publico y visible de la oposicidn, y del fortalecimiento de la
educacion para la ciudadania, independencia y autonomia real de la justicia y los
organos de control del poder desplegado por el Gobierno y el Congreso.
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La realidad de la oposicion en Colombia

Respecto a la oposicion??, el articulo 112 de la Constitucion Politica dispone la
creacion de una ley estatutaria que regule lo concerniente al ejercicio de la
oposicion y, aunque existen mecanismos que estan llamados a garantizar el
ejercicio de la oposicidn que se centra en el libre ejercicio de la critica y su
derecho a plantear y desarrollar alternativas politicas, acceso a la informacion y
documentos oficiales, uso de medios de comunicacion, el derecho a la réplicay la
participacion en los organismos electorales y las mesas directivas de los cuerpos
colegiados; su aplicacién es precaria. Hoy finalmente después de décadas ya hay
un estatuto de oposicion.

Gobiernos, como el de Belisario Betancur, conservador (1982-1986), y el de
Virgilio Barco, liberal (1986-1990), aspiraron a acuerdos politicos para
reglamentar el ejercicio de oposicion politica en Colombia, pero los intereses
partidistas no lo consintieron.

La aprobacion de una ley estatutaria enl 2017, que establece por primera vez
reglas de obligatorio cumplimiento para la regulacién de las relaciones entre el
Gobierno y la oposicion, y sobre todo para los derechos de esta Gltima, fue posible
en virtud de dos razones principales: la primera por formar parte de los acuerdos
con la guerrilla de las FARC (Acuerdo de Paz de La Habana) y por el
procedimiento expedito del fast track, es decir, es un logro de gobierno.

En este sentido, resulta oportuno relacionar el ejercicio de la oposicién con el
equilibrio de poderes y la accién limitada de las mayorias, asi como con las
dinamicas de consenso, producto de la deliberacion democratica. Entonces la
oposicidn es uno de los elementos claves para el ejercicio de la democracia.

En Colombia estariamos ante lo que Dahl (1966) denomina, la etapa de tolerancia:
conocimiento publico de posiciones distintas a las del gobierno, pero en las que
no se hace concesion alguna para gque sean reconocidas. Bajo esta perspectiva, se
pueden verificar dos funciones principales de la oposicién: vigilar las acciones del
gobierno desde posiciones legitimamente reconocidas y regular el funcionamiento
de los mecanismos que garantizan la alternancia en el poder.

En Colombia se justificd la inexistencia de un estatuto de la oposicion, en virtud
al Estado de derecho, en la medida en que las leyes de garantias aplican para todos

2 | a oposicidn politica entendida como las organizaciones que persiguen fines contrapuestos a los
que defienden quienes detentan el poder del Estado o que institucionalmente se reconocen como
autoridades politicas (Bobbio, 1988).
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los partidos. Por ejemplo, la existencia de trabajo legislativo en bancadas,
comisiones de investigacion y rendicion de cuentas, mecanismos de mocién de
censura y politicas de acceso a medios de comunicacion, que constituyen todas,
garantias legales para los partidos que no hacen parte del Gobierno (Cortés, 2008).

Existe un marco constitucional que esta llamado a garantizar la oposicion en la
Constitucion Politica (articulos 1, 2, 112 y 265), disposiciones que han generado
un desarrollo jurisprudencial que responde a las dinamicas politicas del ejercicio
de Gobierno-oposicion: la oposicion politica es una consecuencia directa del
pluralismo y del derecho al disenso, el régimen de la oposicion ha sido previsto en
el articulo 112 de la Constitucion Politica. Segun las disposiciones de la ley
superior, los partidos y movimientos politicos que no participen en el Gobierno
pueden ejercer libremente la funcion critica. Es un derecho que tienen aquellos
que no hacen parte del Gobierno y también de una funcion necesaria para el
mantenimiento del pluralismo y de la democracia (C. C., Sentencia C-089/94 y
Sentencia T-439/92, Colom.). Ademas, el reglamento del Congreso y el estatuto
de partidos han otorgado prerrogativas a la oposicion.

Asi como el partido (o la coalicién de partidos), que obtiene la mayoria en las
elecciones, tiene la facultad de desarrollar su plan de gobierno, los partidos
minoritarios tienen derecho a amonestar los programas y las decisiones oficiales y
a plantear alternativas legitimamente.

Esas garantias constitucionales a la oposicion hoy gozan de gran relevancia y
estan en la mesa de evaluacion por los sectores de la sociedad. Por eso debe ser
tan condenable el abuso del poder, como el ejercicio de una oposicion sesgada'®,
que solo busque satisfacer intereses personalistas. Los partidos de oposicion
deben ser espacios de expresion de la inconformidad de la comunidad frente a
politicas de gobierno, tienen como tarea, mostrar la inconveniencia de las
decisiones gubernamentales, manifestar el descontento de la sociedad de cara a
resoluciones del Gobierno, las cuales pueden ser contrarias a las propuestas que le
Ilevaron a poder, o aquellas que sean abiertamente contrarias a los cumplimientos
de los fines del Estado.

Es claro que, pese a estas garantias, persiste una insuficiencia de la legislacion
actual que impide la superacion de los problemas estructurales de los partidos

3 Se destaca particularmente el caso de los nombramientos de Clara Lopez, presidenta del
partido del Polo Democratico, y Eduardo Londofio, del partido Verde, abiertos opositores del
gobierno del presidente Juan Manuel Santos, y de la Unidad Nacional, en abril de 2016, segundo
mandato presidencial.
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politicos de oposicion para construir su postura ideologica en alternativa de poder
y en igualdad de competencia frente al Gobierno.

Se han identificado problemas como:

1.

El problema burocrético: el acceso a la burocracia ha definido
tradicionalmente las relaciones entre los legisladores y el ejecutivo. Por su
parte, un altisimo porcentaje de los elegidos practican formas tradicionales de
accion politica asociadas a la utilizacion del Estado como espacio para
retribuir favores para el mantenimiento de clientelas.

El conflicto armado interno: auin con la Constitucion de 1991, la participacién
ciudadana y liderazgo civil en el disefio e implementacidn de politicas de
seguridad no han logrado menguar los abusos o desprestigio e inhabilitacion
de la oposicion por parte de agentes estatales o paraestatales. Por ejemplo, el
caso de la Unién Patriotica es el mas representativo de una organizacién que
declara la oposicion al gobierno de Virgilio Barco y se postula como
alternativa a los dos partidos tradicionales y es arrasada y desaparecida por
intereses vinculados con el narcotréafico, la politica regional y grupos de
extrema derecha.

El funcionamiento del Congreso y de los partidos politicos: el Congreso
continda experimentando complejas dificultades y deficiencias en su mision
de control politico al ejecutivo y en mantener su autonomia ante los grupos de
presion. La relacion con el gobierno ha adquirido sefiales de coaccion, que
reduce las posibilidades de una efectiva oposicién. Por otro lado, aun después
de la reforma politica del 2003, los partidos toman decisiones en conjunto en
casos limites de supervivencia politica o bajo el poder orientador del
presidente, sin importar su filiacion, y, por lo general, mediando
contraprestacion. La atomizacion partidista y la indisciplina interna son
resultantes de un sistema politico basado en la capacidad individual de lograr
hacerse al poder y no en partidos politicos organizados y democraticos.

El fraude electoral: existen multiples estrategias para impedir la alternancia de
las elites, la competencia imparcial y la confianza en los resultados. El fraude
en las elecciones colombianas se vincula a fendmenos relacionados a la
problematica del conflicto armado interno, al narcotréafico, la corrupcion y el
clientelismo, circunstancias que se repiten a lo largo del territorio nacional.
La falta de proteccion legal: por un lado, no se reconoce el ejercicio de la
oposicion como derecho fundamental, lo cual favorece que los actos
administrativos que la vulneran se sometan a largos procedimientos
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contenciosos, que se convierten a la postre en un impedimento de la eficacia
de prerrogativas propias de su ejercicio.

6. La cultura antioposicion: ella descansa en la percepcion de que el ejercicio de
la oposicion politica defiende intereses particulares y constituye un obstaculo
al Gobierno. La cultura antioposicion se refuerza con el hecho de que los
partidos no saben ejercerla. En algunos eventos es claro que su ejercicio se
concentra en la permanente critica carente de propuestas concretas, lo que
dificulta el triunfo electoral y ayuda a la idea de que oposicion es méas
entorpecimiento que otra cosa. (Latorre, 2016).

El buen ejercicio de la oposicion en Colombia, regulada y optimizada, contribuiria
grandemente a optimizar el derecho de réplica, que la oposicién cuente con
recursos estatales, que la oposicion cuente con un mecanismo de control politico
al Ejecutivo, que vaya mas alla de la gestion legislativa y a evitar que las mayorias
parlamentarias mantengan el control de las autoridades electorales. Es facil
comprobar que el sistema de aparatos politicos refleja precariedad de la oposicion
que responde entre muchas cosas a la precariedad de los incentivos que tienen
para operar con el partido del presidente o del Gobierno de coalicion, de modo
que puedan ser garantizados los procesos de gobernabilidad institucional del pais,
entendida esta, desde la perspectiva de “viabilidad politica” como ejercicios de
CONSensos.

El andlisis parte de la siguiente premisa: si la oposicion coopera y el resultado de
la cooperacion es exitoso en términos de crecimiento econdémico, control de la
inflacion, tasas de desempleo u otros, los beneficios politicos y electorales pueden
facilmente ser capitalizados por el presidente o su grupo de coalicion. Por el
contrario, si la cooperacion fracasa, los miembros de la coalicion comparten la
pérdida politica con el presidente y son los partidos de la oposicidn que no
participan en la coalicién los que resultan electoralmente favorecidos por el
fracaso de la coalicion gobernante. En los afios presidenciales posteriores a la
Constitucion de 1991, el partido del presidente siempre ha contado con las
mayorias parlamentarias y la oposicién ha sido siempre débil, los movimientos y
partidos politicos pequefios no tienen ambicion presidencial y su comportamiento
cooperativo siempre resulta rentable (Cortés, 2008). En Colombia es dificil ejercer
la oposicidn por falta de garantias y no puede vivirse sin cuota burocratica. Sin
embargo, queda por valorarse la implementacion del derecho a curul en el Senado
de la Republica, de quien perdiese las elecciones presidenciales en segunda vuelta
y de su férmula vicepresidencial, con curul en la Camara de Representantes para
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el ejercicio de la oposicion al Gobierno. Una figura que pretende impulsar el
ejercicio como algo novedoso.

Conclusion

Se esclarecen puntos principales que comprueban la existencia de una
concentracion del poder en el Ejecutivo, en menoscabo del principio democratico
y con ello el peligro de posibles vulneraciones de derechos humanos, de cara al
principio de equidad, y de transparencia en el ejercicio del poder (sobre todo,
frente a sus potestades legislativas, proactivas y de nominacién), gobernabilidad
negociada (acuerdos entre el Gobierno y los partidos que actian en bancadas al
interior del Congreso para agilizar el avance y la aprobacion de las propuestas
legislativas del Gobierno), pérdida de control territorial y centralizacion del poder
politico y econdmico (las necesidades apremiantes son la de orden nacional, las
territoriales se ven afectadas y las entidades territoriales acttan aisladamente sin
el apoyo necesario).

Por otro lado, fractura del orden social, descomposicion politica (pérdida de
identidad partidista, el sentido del hombre politico se pierde por el de hombre
negociador administrador), desinstitucionalizacion (pérdida de eficacia en las
funciones de instituciones como los partidos politicos y el Congreso, al ser
permeadas por los intereses del Gobierno), enfrentamiento entre Gobierno y
Congreso (cuando este Ultimo intenta recuperar legitimidad e independencia).

Las elecciones vistas como eje de la actividad politica, en el marco de la divisidn
y falta de identidad ideolégica en el marco politico, inexistencia de garantias para
la oposicién, debilidad institucional de los partidos politicos, abstencionismo y
graves problemas de representatividad en gran parte del territorio nacional, y
debilidad en el cumplimiento de las funciones del legislativo en orden a las cuotas
burocraticas que, a su vez, generan debilidad en el control politico al Gobierno vy,
en consecuencia, la verificacion de la concentracion del poder en su cabeza. Para
ello es necesario fortalecer la estructura y funcion de la Rama Legislativa de
poder publico y el ordenamiento electoral.

El presidencialismo que impera en Colombia le otorga al primer mandatario
ciertas ventajas como, por ejemplo: el poder de control al Congreso, la definicion
de la ndmina oficial, su remuneracion y el presupuesto son las herramientas
usadas para alcanzar ese propdsito. El presidente puede hacer de la empresa
privada su principal aliado y socio, de esta manera influye en la marcha de la
economia; asi como poder contar con los medios de comunicacion, que
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generalmente estan al margen de emitir criticas (Cortés, 2008). Por otra parte, los
entes territoriales no han logrado la independencia econémica del Gobierno, del
presidente, pues no existe posibilidad de ejecucién de obras importantes sin el
apoyo del Gobierno nacional, y sus nombramientos no necesitan de la ratificacion
del Congreso.

El sistema presidencialista colombiano se compone de elementos propios de la
dindmica politica como la gran cuota burocratica de que dispone el presidente, no
simplemente la potestad nominadora, sino la amplitud de esta. La cercania
ideolodgica de los partidos politicos, que le permite al presidente siempre
conformar una mayoria en el Congreso. Las maquinarias electorales en las
regiones que, sin duda, crean una relacion de dependencia en el momento de las
elecciones y luego una obligacion de pago de favores recibidos cuando se es
electo presidente. Lo anterior también juega en desmedro del congresista que
necesita burocracia para mantener su electorado o sus contactos en la region. Y
son estos factores los que determinan el alcance y la amplitud del poder del
ejecutivo en la dindmica institucional en Colombia.

La divisidn funcional del poder y las relaciones equilibradas de poder constituyen
parte imprescindible para la construccion de este ideal de justicia, un Estado que
se cifie a la correcta ejecucion de la ley y cumplimiento de la Constitucion,
determina este autocontrol y con ello el fortalecimiento de las instituciones del
Estado capaces de satisfacer las demandas de legitimidad y eficiencia. La
separacion racionalizada de poderes consagrada en la Constitucion da lugar a una
participacion de todas las fuerzas politicas y sociales por medio de la
representacion, y de esta convivencia se genera un verdadero y efectivo control al
poder. Esto solo se logra con el sometimiento de los ciudadanos y el Estado a las
disposiciones establecidas en la Constitucion, es decir, al sometimiento del poder
y los ciudadanos al Estado de derecho (Cortés, 2013).

Por su parte, EI Congreso es una institucion polifuncional del poder del Estado, se
le asigna una heterogénea gama de funciones, que encuentra una explicacion en el
papel que debe desempefiar en los procesos politicos, como instrumentos del
principio de la soberania popular, interviniendo de maneras distintas en el proceso
politico gubernamental.

Ni la Constitucion ni su respectiva normatividad reformista han incluido
instrumentos eficientes para modernizar ni democratizar a los partidos. Ademas,
se propicié la fragmentacion y atomizacion partidista, y en esa medida puede
constatarse una degradacion de su tarea en el ejercicio del Gobierno y en el
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Congreso (Cortés, 2013). Los partidos se consumen en la burocracia, y los
liderazgos personalistas, las propuestas elevadas por los representantes son
débiles en su contenido ideoldgico, y se reduce todo al contenido programatico
como guia en la toma de decisiones (Cortés, 2008). Se ha cambiado la politica por
administracion, y gran parte tiene explicacion en la falta de apoyo y técnica
legislativa. EI Congreso colombiano se estructura de forma tal que se vuelve
complejo, el tratamiento de las cuestiones de politica nacional, sus miembros
trabajan bajo la arraigada costumbre de la busqueda de incentivos para cultivar
intercambios particularistas basados en el patronazgo y el populismo. Lo anterior
desemboca en la dificultad que tiene el sistema colombiano de generar mayorias
estables, que permitan confrontar los problemas sociales y esto hace que, como
dinamica natural, sea el Gobierno productor de decretos, quien centre los
esfuerzos que tienden a responder al clamor popular y no el Congreso.
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