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Presentacion Fundacion Hanns Seidel

La Fundacion Hanns Seidel es una fundacion politica
alemana, que trabaja por el fortalecimiento de la de-
mocracia, la paz y el desarrollo. Actualmente, hace-
mos presencia en 60 paises en todo el mundo gracias
al apoyo del parlamento aleman, y particularmente
en Colombia desde 1992, donde, en el marco de un
convenio de cooperacion suscrito entre la Repiblica
Federal Alemana y la Repiiblica de Colombia, hemos
acompaiado los procesos de promocion del Estado
de derecho y la democracia, en trabajo conjunto con
la sociedad civil y algunas instancias del Estado.

Consideramos que a través de la educacion politi-
ca, principalmente de las nuevas generaciones, se
motiva la participacion activa en los temas y las dis-
cusiones politicas y se genera una consciencia de
adquisision de responsabilidades en el marco de lo
politico y lo social.

Asimismo, reconocemos la transformacion y la evolu-
cion de la politica institucional que ha tenido Colom-
bia en los Gltimos afios, y a su vez entendemos los
retos que tiene el pais en materia de la consolidacion
de procesos que redunden en un sistema politico mas
sdlido, analizando las experiencias del pasado para
mejorar las practicas en el presente y proyectar un
sistema cada vez mas efectivo hacia el futuro.

Es por ello que en esta oportunidad, hemos querido
contribuir, a través de este documento investigati-
vo, al debate actual en torno a la politica institucio-
nal, el rol de los partidos politicos, las reformas y la
gobernabilidad en Colombia, desde una perspectiva
histérica, partiendo desde el Frente Nacional hasta
el actual debate sobre el equilibrio de poderes, ex-
poniendo algunos elementos, sugeridos por el autor,
a tenerse en cuenta en el escenario de una reforma
politica tales como: la disminucién del personalis-
mo, el mejoramiento de la representatividad, la mo-
dernizacion de los partidos politicos y en general la
eficacia en el sistema de toma de decisiones.

Esta investigacion constituye una herramienta de
consulta y un insumo para el analisis tanto desde lo
académico como desde lo politico, dirigido a las per-
sonas interesadas en una perspectiva histérica de la
construccion de la politica institucional colombiana,
con miras a la elaboracioén e implementacion de una
reforma politica fuerte durante los proximos aiios.

Finalmente, agradecemos muy especialmente al au-
tor de la publicacion, John Mario Gonzalez, por sus
aportes, compromiso y dedicacion para la genera-
cion y consolidacion del documento dirigido al for-
talecimiento politico colombiano.

Benjamin Bobbe
Representante de la Fundacién Hanns Seidel
para Colombia
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1. Introduccion

Los partidos politicos en Colombia han estado poco
menos que en crisis permanente. Antes que sobre-
ponerse, por momentos su situacion se ha agravado.
Un ejemplo fue lo ocurrido tras el declive de “las je-
faturas naturales” a finales de la década de los afios
sesenta del siglo anterior, que durante tanto tiempo
le habian dado consistencia a la actuacién de los
partidos y que fue alterada con la llegada al Congre-
so de la Replblica de los jefes regionales, duefios de
los votos. El acuerdo consociacional que significé el
Frente Nacional y algunas reformas implementadas,
como la constitucional de 1968, acentuaron el fac-
cionalismo en las estructuras de las colectividades
a tal punto que durante varios periodos cada parti-
do politico llegd a actuar como dos o tres partidos
distintos. Fue un declive de “las jefaturas naturales”
que, enmarcado en la agudizacién del faccionalismo
y un crecimiento vertiginoso del Estado y del gasto
piblico, se conjugé con el deshordamiento del clien-
telismo y con la crisis de representacion y de legiti-
midad subsecuentes.

En altimas, la crisis partidista, indisociable de otra
mayor en todo el sistema politico, afect6 en grado
sumo el funcionamiento e incrementd el poder ne-
gativo del Congreso, la cohesién de los partidos, la
relacion ejecutivo-legislativo y la responsabilidad
politica, con un impacto severo sobre el poder presi-
dencial y la gobernabilidad. Frente a tal panorama,
la necesidad de reformas se hizo inminente desde
los afios 70. Los gobiernos no solo las aceptaron,
sino que las patrocinaron, lo que desemboc6 en un
denuedo reformista que ha llevado a algunos ana-
listas a sefialar como “es inexacto conceptualizar
la crisis actual como el producto de la ausencia de
reformas por parte de las élites politicas colombia-
nas”. No obstante, la explicacién histérica del sis-
tema politico y de partidos fue muy deficiente, lo
que en buena parte llevo a que el contenido de las
propuestas de reforma politica formuladas en los (l-
timos tres decenios resultara insatisfactorio y hasta
contraproducente respecto de los objetivos que se
procuraba alcanzar. En ello, la academia no tuvo su
mejor aporte: se limité muchas de las veces a rei-

terar lugares comunes y a hacer consideraciones y
observaciones parciales, sin ofrecer visiones alter-
nativas de largo plazo.

Varios de los analisis también subestimaron el rol
del Frente Nacional en cuanto a eliminar buena par-
te de las causas que habian llevado a Colombia a
una década de violencia social desbordada y de dic-
tadura. En una perspectiva apasionada y militante
no pocos lo acusaron de gestar la persistente ines-
tabilidad debido al exclusionismo que instaurd: un
régimen excluyente como salvaguarda de privilegios
en una democracia oligarquica, promotor del autori-
tarismo y gestor de la crisis de legitimidad y la vio-
lencia. Dichos analisis sirvieron como eficaz premisa
a la izquierda radical y a otros sectores politicos
para fustigar y deslegitimar el bipartidismo o para
justificar el uso de la violencia, sin reparar en que
los problemas del sistema politico eran de mayor en-
vergadura y hundian sus raices en el agudo faccio-
nalismo y personalismo de la politica colombiana.

Asi, aunque las reformas se entendian como nece-
sarias, hacia los afios 80 lo que hizo carrera fue la
idea de que habia que sustituir el bipartidismo, que
la pluralidad partidista era la solucién y que la de-
mocratizacion deseada se lograba si se ampliaba el
espectro de participacion politica. El objetivo, casi
que Gnico, era buscar y ampliar la representatividad
con el consecuente desdén por la gobernabilidad.
Los constituyentes de 1991 aprobaron entonces una
nueva carta politica que, en su espiritu, pretendia
pasar de una democracia representativa a una par-
ticipativa. Para ello se incorporaron diversos meca-
nismos de participacion ciudadana, pero en materia
de reglas electorales el resultado fue de extrema
plasticidad, lo que desincentivéd la agregacion parti-
dista y en consecuencia fue desastrosa para la disci-
plinay el sistema de partidos.

En consecuencia, a finales de la década de los 90
el pais contaba con 80 partidos y movimientos po-
liticos legalmente reconocidos, una cantidad que
agravé los problemas de gobernabilidad del régi-
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men politico. Era un escenario en donde los partidos
y movimientos politicos respondian Gnica y exclu-
sivamente al querer de su fundador y la codiciada
democratizacién se desvaneci6 con rapidez, como
también el propésito de contar con una oposicién
consistente y sélida. Incluso la representatividad,
un objetivo tan anhelado, terminé convertida en una
frustracion mas.

Tan pernicioso fue el disefio institucional de los
partidos politicos en la Constituciéon de 1991 que
muy poco después de estrenada ya se advertia la
necesidad de reformarla para corregir los desacier-
tos en que habia incurrido. Como problema subya-
cente estaba el desconocimiento o menosprecio de
la ingenieria electoral, es decir, la combinacién de
reglas electorales como la formula de conversion de
votos en escafios, la lista electoral, el tamafo de las
circunscripciones electorales y el umbral. Como re-
sultado, las propuestas de reforma politica presen-
tadas por los sucesivos gobiernos, desde Samper
hasta Pastrana y Alvaro Uribe, fueron deficientes y
mal disefiadas, pues partian la mayor de las veces
de diagnésticos equivocados vy, por ende, conduje-
ron a dar palos de ciego en materia de régimen de
partidos.

Si bien en el gobierno de Uribe, en junio de 2003,
se aprobé la primera reforma politica después de la
Constitucion de 1991 —la cual oblig6 a aglutinarse a
los partidos en virtud de la lista Gnica y de la fijacién
de un umbral del dos por ciento de los votos vali-
dos obtenidos en la eleccion de Camara o Senado
para el reconocimiento de la personeria juridica— la
reforma fracasé en el propésito de fortalecer a las
colectividades partidistas. La razon estribd en la
aprobacion del voto preferente, una concesién he-
cha a las facciones partidistas y a los intereses par-
lamentarios para sacarla adelante. Es decir, lo que
se hizo con la mano se borré con el codo.

El presente trabajo “Del personalismo a la politica
institucional. Partidos, reformas y gobernabilidad
en Colombia” hace un andlisis y una exploracion
histérica a la situacion de los partidos, a las reglas
de juego que definieron buena parte de su conduc-
ta, a las reformas politicas y a los intentos de refor-
ma que se han sucedido desde finales de los afios
setenta, incluida la Constitucion de 1991. También
intenta extenderse y considerar aspectos clave del

sistema politico que alteran en grado sumo el mar-
gen de gobernabilidad, tales como el personalismo
en el ejercicio de la politica en Colombia. Igualmen-
te, hace un examen de los poderes del jefe de Estado
y de gobierno y opta por la tesis de definir como dé-
bil la figura presidencial en Colombia, ademas de re-
flexionar acerca del posible impacto de los acuerdos
de las negociaciones de La Habana en los partidos y
el sistema politico colombiano.

Desde el comienzo del texto se pretende evidenciar
que fue errado y simplista atribuir la crisis politica,
hasta el inicio de los afios 90, al bipartidismo libe-
ral-conservador o que los fracasos se debieron a las
maquinaciones de una clase politica monolitica que
buscaba mantener determinados privilegios, lo que
para muchos fue la justificacién para recurrir a la
violencia. Consideraciones de tal naturaleza se des-
prenden quizas de la precaria perspectiva histérica
que ha existido sobre el proceso politico colombia-
no, lo que imposibilita abordar con éxito el delica-
do y complejo tema de la ingenieria institucional
en materia electoral y de partidos. La investigacién
también apunta a demostrar los confusos diagnés-
ticos sobre las reformas politicas en Colombia asi
como la insuficiencia y el enorme desconocimiento
de los diferentes gobiernos respecto de la ingenieria
institucional y de los efectos de los sistemas electo-
rales para producir la agregacién partidista. Como
las reformas han sido en general deficientes, mal di-
sefiadas y parten la mayor de las veces de diagnésti-
cos equivocados, los esfuerzos reformistas aparecen
como ~palos de ciego™ o como un sistema politico
montado en una bicicleta estatica.

Como teldn de fondo y parte de la argumentacion es-
tan los sucesivos fracasos reformistas; entre ellos,
los inocuos resultados de la reforma politica aproba-
da en el 2003. Si bien esta indujo cierta agregacion
partidista, fue contrarrestada con la acentuacion del
faccionalismo en los partidos por el hecho de que los
parlamentarios elegidos siguieron siendo duefios de
su curul en virtud del voto preferente. A manera de
corolario, el documento expone algunas elementos
que deben ser tenidos en cuenta en el marco de una
reforma politica para atenuar el personalismo, es-
timular la agregacion partidista, fortalecer los par-
tidos politicos, mejorar la representatividad vy, en
general, favorecer la eficacia en el sistema de toma
de decisiones.



2. Resumen

La presente investigacion esta organizada en siete
apartados en los que se hace un examen de la situa-
cion de los partidos en Colombia y de la evolucion
—desde el Frente Nacional— de componentes decisi-
vos del sistema politico como el poder presidencial,
pasando por un analisis de las reformas aprobadas
y las propuestas que han incidido en la vida de los
partidos y su institucionalidad a partir de la Consti-
tucion de 1991, hasta presentar los que podrian ser
los elementos esenciales de una propuesta de refor-
ma politica. En el primer capitulo, definido como “El
problema de los partidos en Colombia”, se plantea
que si bien la crisis politica en el pais no es resulta-
do de una ausencia de reformas politicas por parte
de las élites —porque, al contrario, estas han sido
proclives a las mismas—, los reformadores, como lo
sostuviera hace dos décadas Giovanni Sartori, han
sido muy incompetentes. Parte de la problematica
radica en la falta de diferenciacion entre la esfera
institucional de los partidos y el entorno social y
cultural en el que estos actlan, pues esa confusa
mezcla contribuye a la insatisfactoria explicacion
histérica del sistema politico y de partidos en Co-
lombiay al desenfoque de las propuestas de reforma
politica formuladas en los Gltimos tres decenios.

Esta mezcla y perspectiva llevo a atribuirle al Frente
Nacional y al bipartidismo, existente en Colombia
hasta mediados de los afios ochenta, una serie de
rasgos inexactos o exagerados, propios del apasio-
namiento ideolégico de los modelos conceptuales
de la Guerra Fria, y sirvié en muchos casos como
eficaz premisa a la izquierda radical y a otros sec-
tores politicos para fustigar y deslegitimar el bipar-
tidismo y de paso justificar el uso de la violencia,
sin reparar en que los problemas del sistema poli-
tico colombiano eran de mayor envergadura. No era
entonces el personalismo el que habia que atacar,
segln la creencia generalizada, sino que a finales
de los afios ochenta habia hecho carrera la idea de
que la democratizacion deseada se podia lograr si se
ampliaba el espectro de participacion, sin regatear
en la necesidad de estimular y facilitar la goberna-
bilidad, lo que condujo a la aprobacidon de normas

laxas en la Constitucion de 1991 para la creacion de
partidos y movimientos. Por esa via se agudizaron el
personalismo y la atomizacién partidista, se debili-
t6 el poder presidencial, aumenté el poder negativo
del Congreso y la anhelada democratizacién de los
partidos se convirtié en un propdsito nuevamente
aplazado.

La segunda seccién del trabajo, llamada “El eterno
obstaculo del personalismo y los mitos que desfi-
guran”, trata de mostrar que la asuncién sin mayor
critica y sustentacion de ciertas hip6tesis sobre los
partidos y el sistema politico llevd a numerosos
académicos a guiarse por simples estereotipos y a
concluir que la prioridad era desmontar el biparti-
dismo, desestimando problemas primigenios de la
dindmica politica como el arraigado personalismo
o la dehilidad del poder presidencial. Aunque el
Frente Nacional tuvo consecuencias negativas en el
funcionamiento del sistema politico, que apuntan
a haber incentivado el clientelismo y dificultado la
competencia politica, los resultados electorales de-
muestran que estaba lejos de constituir un monolito.
Durante este periodo de quiebre de la democracia
en América Latina en los afios 60 y 70 del siglo vein-
te, Colombia preservo unos espacios de libertad que
eran mas bien raros en la region.

Entre los varios mitos forjados estuvo el de que el
arraigo del clientelismo fue un mecanismo para la
extension oligarquica de privilegios, pero en rea-
lidad ello debié ser el resultado de la atomizacidn
politica, que increment6 de forma intensa la com-
petitividad electoral. Dicha atomizacién y aumento
del faccionalismo en los partidos fue el subproduc-
to de varios elementos, entre los que se incluyen el
inicio del ocaso de los expresidentes como factores
de unidad partidista, el hecho de que los cargos en
el Congreso comenzaron a ser proveidos solo por
quienes tenian los votos, y que la nominacién del
candidato presidencial empez6 a ser dominada por
redes de caciques e intermediarios politicos frente a
quienes los presidentes cayeron presa de su voraci-
dad burocratica.
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El tercer acapite, referido a “La debilidad presiden-
cial y al desdén por la gobernabilidad”, plantea que
pese a que los poderes del presidente de Colombia
son similares a los que tiene el jefe de Estado y de
gobierno en cualquier otro pais democrético de ré-
gimen presidencial, los retos, los limites y los po-
deres negativos a los que se ve enfrentado lo dejan
en una situacion de debilidad. Esto, particularmente
desde la Constitucién de 1991, que limité varios de
sus poderes y que tuvo como eje central del debate
los derechos econémicos, sociales y culturales, sin
que se reflejara una seria preocupacion por la nece-
sidad de garantizarle al ejecutivo la gobernabilidad.
A los amplios poderes con que cuenta el presidente
es necesario contraponer las sustantivas limitacio-
nes, entre las que esta la concentracion de poder en
grupos no institucionales —unos de caracter legal
y otros de tipo ilegal—, tales como los expresiden-
tes, los gremios econémicos, los medios de comu-
nicacién y los grupos guerrilleros, paramilitares y
narcotraficantes, ademas de factores de poder ins-
titucionales como las fuerzas armadas, los jueces y
las cortes.

No obstante, la mas seria limitante al ejercicio del
poder presidencial en Colombia radica en la inexis-
tencia de partidos politicos fuertes y en la disper-
sion de las fuerzas politicas, expresion de un ‘pais
politico’ y un ‘pais nacional’, que se integran duran-
te las elecciones presidenciales, pero luego se diso-
cian y se dirigen a 6rbitas diferentes, dejandole al
presidente la casi imposible tarea de administrar un
gobierno alejado de la sociedad. Dicha circunstan-
cia incrementa el poder negativo u obstruccionista
del Congreso y deja al presidente sin un partido ma-
yoritario que le haga eco y le otorgue certidumbre a
la aprobacién parlamentaria de sus iniciativas.

La seccion cuarta, que se ha definido como “Elimpac-
to de la Constitucion de 1991. Mejor no reformar”,
plantea que a pesar de que el pafs llegé a finales de
los afios 80 con grandes expectativas de lograr una
profunda renovacion del régimen y del sistema poli-
tico, habia muy escasa claridad o ninguna acerca de
qué variables institucionales modificar para el logro
de tales prop6sitos y si mas bien un cimulo de este-
reotipos en los que la idea central era la conviccion
de que habia que propinarle una estocada al biparti-
dismoy que la democratizacién deseada se podia lo-
grar si se ampliaban el espectro de participaciony el
namero de actores politicos como método para su-

perar la endémica violencia. Ello condujo a lo que el
exministro de gobierno Jorge Mario Eastman definié
a finales de los afios 70 como el “mayor derroche de
retorica”, traducido en la aprobacién del funesto ar-
ticulo 108 constitucional que estableci6 el reconoci-
miento legal a los partidos y movimientos politicos
a través de la obtencién de 50.000 votos, la misma
cantidad de firmas o representacion parlamentaria,
y permitié la inscripcion de varias listas electorales
de un mismo partido en una misma circunscripcién.
Este disefio institucional se convirtié en el tiro de
gracia a los partidos porque promovié la prolifera-
cién de microempresas electorales y la atomizacion
extrema de las colectividades partidistas, que a la
postre minaron las condiciones de gobernabilidad,
debilitaron la figura presidencial, incrementaron la
capacidad de ‘chantaje’ del Congreso y entorpecie-
ron la relacion ejecutivo-legislativo.

El capitulo quinto de la investigacion, titulado “Pro-
puestas de reforma: entre diagnosticos limitados e
intentos fallidos”, muestra que uno —si no el prin-
cipal— inconveniente de las propuestas de reforma
politica presentadas a partir de 1995 y durante las
administraciones de Samper, Pastrana y Uribe fue
la carencia de mecanismos reductores del ya exce-
sivo nimero de partidos. En el acapite se da cuen-
ta de que para que un proceso de reforma politica
sea exitoso los gobiernos deben reunir al menos dos
condiciones: una, tener un amplio margen de gober-
nabilidad o maniobrabilidad politica para quebrar
las resistencias de los politicos e intereses tradicio-
nales opuestos al contenido de la reforma, y dos,
claridad respecto de las variables del régimen de
partidos y del sistema electoral que deben modifi-
carse a efectos de reducir la atomizacién partidista.

Aunque el gobierno de Ernesto Samper convocé en
mayo de 1995 una Comisién para el Estudio de la
Reforma de los Partidos Politicos, esta no reunia
ninguno de los dos requisitos e, inmerso en una gra-
ve crisis desde el inicio de su gobierno, esgrimid la
propuesta de reforma politica como una cortina de
humo para alejar la atencion de la clase politicay la
opinién pablica del escdndalo por la financiacién de
su campafa con dineros del narcotrafico. En el caso
de Pastrana, su gobierno sobrevendi6é su propues-
ta de reforma, presentada el 7 de octubre de 1998,
como si se tratara de una férmula extraordinaria
para resolver la crisis politica y de representacion,
y contribuy6 a generar expectativas desproporcio-



nadas de que se cambiarian las costumbres y se
profundizaria la democracia. Sin embargo, lo que
significo el mayor obstaculo en estos propésitos de
reforma fue, a juicio de diversos analistas, la pronta
pérdida de gobernabilidad de su administraciény la
falta de claridad de si su prioridad era la reforma po-
litica o las facultades especiales para la conduccidn
de las negociaciones de paz con la guerrilla.

En cuanto al gobierno Uribe, si bien, a diferencia de
Samper y Pastrana, tuvo el margen de gobernabi-
lidad suficiente para lograr la aprobacién de la re-
forma hubo una colisién de contenidos y un pobre
manejo entre el proyecto de Ley de Referendo de re-
forma politica, de iniciativa gubernamental, presen-
tado el 7 de agosto de 2002, y el proyecto de Acto
Legislativo, de iniciativa parlamentaria, presenta-
do el 20 de julio de 2002. No obstante el proyecto
de iniciativa parlamentaria se convirti6 en el Acto
Legislativo 01 de 2003, el cual incorpord aspectos
positivos como el establecimiento de un umbral del
dos por ciento de los votos validos para el recono-
cimiento de la personeria juridica a los partidos y
movimientos politicos, lo que reduciria su nimero,
el Gobierno acepté la introduccién del voto prefe-
rente, y esto incentivé el faccionalismo e imposibili-
t6 la cohesion en los propios partidos.

El sexto capitulo de la investigacion, llamado “La
enmienda de 2009 y el terso balance de la acade-
mia” plantea que fue en la practica nulo el efecto
de la reforma politica aprobada en el 2009, que en
esencia elevé el requisito para el reconocimiento de
la personeria a los partidos politicos al tres por cien-
to de los votos validos en las elecciones de Senado o
Camara. Este fue un hecho que se hizo notorio al en-
contrar que los ocho partidos con presencia nacio-
nal que tuvieron personeria juridica como resultado
de las elecciones legislativas de 2010 revalidaron
la misma en el 2014, a los que se sum6 un nuevo
partido, el Centro Democratico. El capitulo llama la
atencién sobre lo que puede definirse como el terso
balance de la academia o la escasa contribucidn de
esta en el adecuado diagnéstico sobre los problemas
de los partidos politicos y, en particular, sobre los
necesarios cambios en materia de ingenieria elec-
toral para propiciar un mejor funcionamiento parti-
dista y politico. En un contexto de abonado terreno
para la critica, en tanto que los sucesivos gobiernos
han demostrado su incapacidad de diagnéstico y su
falta de liderazgo y los politicos siempre se las han
arreglado para adaptar las reformas a sus parroquia-
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les intereses, la academia ha preferido apacibles
aproximaciones a esta problematica.

En la séptima y dltima seccion, llamada “Equilibrio
de poderes, paz y posconflicto en la dindmica parti-
dista”, se examina el impacto en los partidos de la
eventual firma de los acuerdos de La Habana y en
particular se esgrime que si bien la creacidn de las
Circunscripciones Territoriales de Paz seria positi-
vo para la democracia y el transito de la guerrilla
hacia la vida civil y la participacién politica, otros
temas —como desligar el reconocimiento y la vigen-
cia de la personeria de los partidos de la nocién del
umbral— no pueden conducir a una explosion de los
partidos mismos, como ocurrié durante toda la dé-
cada de los noventa y comienzos del 2000 en Colom-
bia. En este capitulo se expone que el objetivo de
la reforma pendiente de aprobar en Colombia debe
incluir mecanismos para que los partidos politicos
tengan mas injerencia en la determinacién de los in-
tegrantes de las listas de candidatos a los diferentes
cargos de eleccion popular y el orden en que deben
ir, de modo que ofrezca suficientes incentivos para
la cohesion de partido, para la disciplina en la toma
de decisiones legislativas y para que las jerarquias
partidistas tengan un mayor grado de autoridad y
control sobre sus colectividades.

Es fundamental acabar con el voto preferente, que
a la postre anul6 los efectos positivos que hubiera
tenido el umbral del dos por ciento y el cambio de
formula electoral a cifra repartidora aprobada en la
reforma politica del afio 2003, en principio inclui-
da en la iniciativa de Acto Legislativo 18 de 2014,
llamada de equilibrio de poderes, que el Gobierno
nacional presenté al Congreso de la Repiblica el 3
de septiembre del mismo afio. De aprobarse la eli-
minacién del voto preferente —aunado a las listas
cerradas y bloqueadas y a los candidatos Gnicos
asi como al mantenimiento del umbral del tres por
ciento de los votos validos para Senado o Camara
para el reconocimiento de la personeria juridica a
los partidos— surgiria la posibilidad de producir
un cambio politico de grandes proporciones en los
partidos y en la vida democratica del pais. Ello en
lo fundamental, porque esas nuevas reglas de juego
disminuirian el protagonismo de los candidatos en
favor de los partidos, forzarian en consecuencia el
fortalecimiento de estos y harian que las jerarquias
partidarias recobraran vuelo, lo mismo que las con-
venciones o consultas internas para la seleccion y
definicion de los candidatos, y en un término no
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mayor de 10 afios el pais tendria no mas de tres o
cuatro grandes partidos.

Esa modificacién es, entonces, no solo una oportu-
nidad (nica para fortalecer los partidos politicos

en cuanto a la institucionalidad que los define, sino
una correccion histérica a la fragmentaciéon de los
mismos, que adquirié patente de corso con la Cons-
titucion del 91 y que estuvo aupada por la idea de la
antipolitica y el antipartidismo.



3. Lasituacion de los partidos en Colombia

Con dificultad se encuentra en Colombia una insti-
tucién que haya sido mas difamada y a la vez mas
incomprendida que los partidos politicos. A ellos se
les atribuye buena parte de los males nacionales,
como si fueran entidades que pudieran desligarse
del funcionamiento del resto de la sociedad o no
estuvieran alimentados por esta Gltima. En esta in-
exactitud de enfoque, de la cual no estan excluidos
los académicos, se pierde la perspectiva de cuanta
responsabilidad se les puede en realidad atribuir
por su incapacidad de tramitar adecuadamente las
demandas ciudadanas o cuales son las reformas
normativas necesarias para incentivar la agregacion
de intereses en el proceso politico y la formacion de
partidos fuertes y modernos. De la misma manera,
se malogra la posibilidad de entender cuales son los
factores de contexto social que afectan la adecuada
marcha de los partidos, que por su naturaleza son
cambios de largo plazo, en los que los ingredientes
propiamente politico-institucionales intervienen
poco o de forma tangencial. En otras palabras, hay
que diferenciar entre la esfera puramente institucio-
nal de los partidos politicos, que puede modificarse
con relativa rapidez a través de cambios constitu-
cionales y legales, y la de los elementos del entorno
social y cultural en el que estos actdan.

La aclaracién no es un asunto menor. El marco ins-
titucional de las reglas electorales de los partidos
politicos es un fuerte incentivo que explica en bue-
na parte el nimero de partidos existentes en una
democracia y este, a su vez, afecta en grado sumo
el funcionamiento del Congreso, la cohesion de los
partidos, la relacién ejecutivo-legislativo, la gober-
nabilidad, la fortaleza o debilidad del poder presi-
dencial, la rendicién de cuentas y la responsabilidad
politica que asumen los partidos ante los ciudada-
nos y hasta la calidad del debate piblico. Sin ser
una panacea, esta perspectiva, la de la ingenieria
institucional, opera como la analogia utilizada por
el exministro Fernando Cepeda, para quien, al igual
que en la macroeconomia, en la politica existen he-
rramientas clave sobre las cuales se puede actuar
para incidir sobre el conjunto del juego politico. En
el proceso politico, a partir de trabajos, entre otros,

como el de Giovanni Sartori, se puede incidir me-
diante la introduccién de cambios en la formula de
conversion de votos en escafios, ya sea proporcio-
nal o mayoritaria, la lista electoral, el tamafio de las
circunscripciones electorales, el umbral y especial-
mente una adecuada combinacién de los mismos.
Cuando en Colombia se habla de reforma politica se
hace relacién implicita a cambios de ingenieria ins-
titucional que requieren un conocimiento complejo
acerca de particularidades y consecuencias de los
sistemas electorales, pero también a un riguroso
conocimiento historico del sistema politico y a un
analisis idoneo de los problemas que enfrenta.

No obstante, tanto la explicacién histérica del siste-
ma politico y de partidos en Colombia como el con-
tenido de las propuestas de reforma formuladas en
los altimos tres decenios resultan insatisfactorios y
hasta contraproducentes respecto de los objetivos
que se pretenden alcanzar. Como dice Sartori res-
pecto de la mayoria de gobernantes y legisladores
latinoamericanos: “no saben qué es lo que se ne-
cesita cambiar y cémo cambiarlo... las reformas
realizadas llevan la huella de reformadores muy
incompetentes.”! A esta falta de claridad y de diag-
néstico manifiestos habria que sumarle la natural
resistencia de los legisladores y los protagonistas
cuando el contenido de las reformas politicas que se
pretende aprobar lesionan sus intereses.

Asi, si bien los reformadores han sido incompeten-
tes, no es que, como observaran el politélogo Gary
Hoskin? y el historiador Eduardo Posada®, haya
habido una ausencia de reformas por parte de las
élites politicas. Como seiiala Hoskin, “es inexacto
conceptualizar la crisis actual como el producto de
la ausencia de reformas por parte de las élites poli-

1 Sartori, Giovanni, Ingenieria constitucional comparada, Fondo
de Cultura Econémica, 1994.

2 Hoskin, Gary, Partidos tradicionales y crisis politica, en Leal
Buitrago, Francisco y Le6n Zamosc (eds.), Al filo del caos. Crisis
politica en la Colombia de los afios 80, IEPRI, Tercer Mundo Edi-
tores, mayo de 1991.

3 Sarabia Better, Arturo, Reformas politicas en Colombia. Del
Plebiscito de 1957 al Referendo de 2003. Norma, junio de 2003.
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ticas colombianas” [...] “cada uno de los gobiernos
posteriores al Frente Nacional” han “patrocinado
reformas [...] tendientes a modernizar el sistema po-
litico”. Se trata de un animo reformista que se com-
pagina, como afiade Posada, con una sed de cambio
inagotable, sobre el cual desconcierta que, a pesar
de las numerosas y sucesivas enmiendas, sobreviva
la percepcidn segin la cual la crisis colombiana se
debe a la inmovilidad del sistema y a la fosilizacion
de sus instituciones politicas.

Ni el gobierno, ni la academia, ni los actores politi-
cos han ofrecido la formulacién de un modelo ins-
titucional deseable para superar los problemas que
aquejan al sistema de partidos vigente. Parte del
punto muerto que se ha producido tiene que ver con
que el conocimiento histérico del sistema politico
y de partidos en Colombia ha sido deficiente, con
lo cual las formulaciones de reforma al mismo han
sido defectuosas o imprecisas. Ejemplo de ello es
que muchos aducen que el cierre de la competencia
partidista, institucionalizada con el Frente Nacional
entre 1958 y 1974 y con la representacion paritaria
de la década siguiente, fue una de las causas por
las cuales los grupos de izquierda optaran por la
via armada“. Al Frente Nacional y al bipartidismo
se les atribuyé un sinnimero de yerros que resultan
inexactos o exagerados en un examen retrospecti-
vo y sin el apasionamiento ideoldgico y los modelos
conceptuales propios de la Guerra Fria. A los parti-
dos politicos tradicionales se les acusé de gestar “la
persistente inestabilidad por el exclusionismo que
[instauraron]”® y un régimen excluyente, como sal-
vaguarda de privilegios en una democracia oligar-
quica, promotores del autoritarismo y padres de la
crisis de legitimidad y de la violencia.

Esta es una perspectiva que soslaya el hecho de que
el régimen politico colombiano perdié buena parte
de su esencia enteramente bipartidista desde los
afos 60 y que, en razon del desde entonces agudo
faccionalismo y personalismo de la politica colom-
biana, los partidos estaban lejos de constituir blo-
ques monoliticos. No obstante y a pesar del Frente

4 Sanchez David, Rubén, Democracia y politica en Colombia,
en Gonzélez, Fernan E., Gilhodes, Pierre, Sanchez David, Rubén,
Modernidad, democracia y partidos politicos. Fescol y Fundacién
para la Investigacion y Desarrollo de la Ciencia Politica, FIDEC,
marzo de 1993, pag. 140.

5 Palacios, Marco, Entre la legitimidad y la violencia. Colombia
1875-1994, Norma, 1995.

Nacional constituir, en palabras de Daniel Pécaut®,
una aberracién del sistema democratico, no fue tan
cerrado como se dice, pues varios grupos de izquier-
da pudieron participar electoralmente a través de la
ANAPO o el MRL. En este caso, la violencia se expli-
caria mas por los vacios que deja el Estado en la so-
ciedad que por su control monopélico sobre la vida
politica. Pécaut piensa, entonces, que el esfuerzo
por presentar al régimen como totalmente cerrado
habria que leerlo dentro de la perspectiva de la con-
troversia ideoldgica que buscaba dar sentido y jus-
tificacion a la opcién armada de algunos grupos de
izquierda, o de una izquierda radical que se colocd
desde mediados de los afios sesenta al margen del
proceso politico institucional para desarrollar una
vocacion contestataria y de oposicion a ultranza.

Como lo sefialara Rodrigo Lara Bonilla a comienzos
de los afios ochenta del siglo pasado, “la confron-
tacion politica trata de salirse de los procesos de-
mocraticos, del sufragio universal, para plantearse
en términos de oposicién entre el sistema que esta
atado a los dos partidos tradicionales y los insa-
tisfechos o inconformes que buscan su alternativa
de poder mediante la destruccion por la fuerza del
sistema politico. Toda esa creciente inconformidad
que no canalizan los partidos politicos tradicionales
termina convirtiéndose en el medio propicio para el
surgimiento de grupos subversivos, de terrorismo,
de la violencia.”” A menudo se soslaya el analisis de
que apenas unos lustros antes de la institucion del
Frente Nacional “la iglesia y los partidos politicos
eran [practicamente los (nicos] medios a través de
los cuales los campesinos interpretaban el mundo
exterior y se identificaban con él”, una interpreta-
cion en la que el fanatismo y el “el aislamiento sig-
nificaba que la politica era entendida a nivel local
en términos locales.”®, con pocas posibilidades de
generar partidos claramente democraticos. Como
también se soslaya la intensa violencia social y po-
litica que arraigara desde los afios 30 del siglo XX
en la cultura politica colombiana y en el espectro de
los partidos, inicialmente en los santanderes, Boya-

6 Pécaut, Daniel, Cronica de dos décadas de politica colombi-
ana, 1968 a 1988, México, Siglo XXI.

7 Lara Bonilla, Rodrigo, Analisis de la organizacion interna de los
partidos politicos colombianos, en Lara Bonilla, Rodrigo, Losada
Lora, Rodrigo; Uribe Toro, Humberto, Los partidos politicos co-
lombianos: presente y futuro. Fundacion Simén Bolivar, Pontificia
Universidad Javeriana, julio de 1983.

8 Abel, Christopher, Politica, Iglesia y Partidos en Colombia, Bo-
gota, FAES Unal, 1987. Pags. 30y 76.



ca, sur del Tolima y el occidente de Caldas®, lo que
llevé a un estudioso de la politica colombiana como
Jonathan Hartlyn a concluir que “debido al hecho del
tremendo sectarismo de la poblacién colombiana al-
rededor de los dos partidos tradicionales en la déca-
da de los cuarenta y de los cincuenta y al hecho de
que existia un gobierno militar, seria dificil imagi-
nar un transicion desde ese régimen militar de Rojas
Pinilla @ uno mas o menos democratico, sin un tipo
de pacto consociativo entre esos dos partidos.”'° No
es pues realista esperar que el comportamiento de
los partidos se diferencie de modo significativo de
las tendencias dominantes de la sociedad.

Si bien es cierto que entre las consecuencias del
acuerdo del Frente Nacional entre los partidos Libe-
ral y Conservador estuvo el que se borraron sus fron-
teras y su competencia ideolégica, al mismo tiempo
que se acentud la clientelizacién del régimen politi-
coy se debilité el sentido de pertenencia partidista,
también es conveniente considerar que los partidos
no actuaron como componentes de un régimen au-
ténticamente bipartidista. El faccionalismo creci6 a
tal grado dentro de las estructuras partidistas que
durante varios periodos el Partido Conservador ac-
tué como dos verdaderas colectividades, tal como
el Partido Liberal, lo que se agudiz6 a partir de la
reforma constitucional de 1968 cuando se desmontd
la representacion paritaria en asambleas departa-
mentales y concejos municipales, pero en especial
cuando se permitié a los partidos presentar diver-
sas listas en una misma circunscripcién electoral, lo
que arraigd la costumbre de inscribir varias de ellas
de modo tal que fuera aritméticamente posible con-
quistar mas escafios por residuo que por cociente.!!
Adicionalmente, a través del mismo Acto Legislativo
No. 1 de 1968 se adopt6 el sistema de cociente elec-
toral con residuo simple!?, modificando la formula
de cociente electoral con residuo calificado que es-
taba vigente desde la Ley 39 de 1946. Tan lesiva era
esa reforma para la unidad de los partidos que des-
de mediados de los afios 30 —a propésito de la Ley 7

9 Guerrero Bardn, Javier, Los afios del olvido: Boyaca y los ori-
genes de la violencia, Bogota, Tercer Mundo Editores, 1991.

10 Hartlyn, Jonathan, La politica colombiana tras la reforma con-
stitucional de 1991, en Ciencia Politica, nro. 35, abril-junio de
1994,

11 Registraduria Nacional del Estado Civil, Historia electoral co-
lombiana, 1810-1988, Bogota, 1991.

12 Eastman, Jorge Mario, Seis reformas estructurales al régimen
politico: resultados electorales de 1930 a 1982, Ministerio de Go-
bierno. Impreso en el DANE, julio de 1982.
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de 1932, que habia incorporado la formula electoral
de cociente con residuo calificado— ya Antonio José
Montoya la criticaba por considerar que atentaba
contra la solidez de los partidos y por dar oportuni-
dad a pequeiios nicleos sociales intrascendentes.

Fueron esos ingredientes en el cambio de las reglas
de juego, aunados a una mayor penetracidn de los
medios de comunicacién, a la masificacion y a las
demandas de democratizacién, los que terminaron
minando “las jefaturas naturales” de los partidos
politicos que durante tanto tiempo le dieron consis-
tencia a la actuaci6n de los mismos. Ese faccionalis-
mo, que ha tenido el obvio impacto de debilitar la
capacidad de la mayoria para gobernar y de afectar
a la minoria para oponerse —y que puede ser descri-
to como un sistema vertical y exclusivo de lealtades
que atraviesa la esfera nacional, departamental y lo-
cal— ha tenido como fuente de conflicto no la ideo-
logia o los programas, sino la competicion entre los
lideres politicos para obtener posiciones favorables
en las listas electorales, lograr cargos de eleccion
popular y controlar el botin burocréatico. Algunos
estudiosos de la politica colombiana de mediados
del siglo XX subrayan esa perspectival* con el argu-
mento de que la clave para entender la naturaleza de
los conflictos de los partidos en el pais es el estatus
personaly no elinterés por la realizacion de las poli-
ticas y los programas, como por el contrario sucede,
por ejemplo, en los Estados Unidos.

Esas particularidades del Frente Nacional, que con
frecuencia se eluden, cambian en mucho el anélisis
del sistema politico colombiano en dicho periodo, la
apreciacion sobre su solidez, el margen de goberna-
bilidad y las necesidades de cambio que este reque-
ria. El problema no ha sido, pues, como sostuviera
Francisco Leal Buitrago,'®* que “no se vislumbra nin-
guna solucién al problema politico distinta a la sus-
titucion del bipartidismo y la (nica pregunta que
nos queda es adivinar las condiciones en que va a

13 Montoya Antonio José, Tratado de Derecho Constitucional,
Editorial Bogota, 1938, pag. 90. Citado en Eastman, Jorge Mario,
Seis reformas estructurales al régimen politico: resultados elec-
torales de 1930 a 1982, Ministerio de Gobierno. Impreso en el
DANE, julio de 1982.

14 Wilson, Thomas Michael, Factionalism and Party Politics in
Colombia, University of Tennessee, Knoxville, 1979. Vease tam-
bién a Dix Robert Heller.

15 Leal Buitrago, Francisco, “Democracia oligarquica y rearticu-
lacién de la sociedad civil: el caso colombiano”, en Pensamiento
Iberoamericano, nro. 14, julio-diciembre 1988.
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operar dicha sustitucién”. El Frente Nacional, que en
efecto contribuyé a eliminar las causas que habian
llevado a Colombia a una década de violencia social
desbordada y a la dictadura, sirvié como eficaz pre-
misa a la izquierda radical y a otros sectores poli-
ticos para fustigar y deslegitimar el bipartidismo y
para justificar el uso de la violencia, sin reparar en
que los problemas del sistema politico colombiano
eran de mayor envergadura. Si fuera cierto que la
instauracion durante 16 afios del Frente Nacional —
un acuerdo que se inicié con niveles de aceptacion
y legitimidad nunca antes vistos en Colombia— tuvo
tal efecto, habria que decir que en un pais como Mé-
xico, mas cerrado politicamente que cualquiera otro
en Latinoamérica en el siglo pasado, el Partido Ac-
cion Nacional demostré durante décadas, desde su
fundacién en 1939, su vocacion democratica, su co-
hesion, su disciplina y su compromiso de alterar el
régimen por las vias democraticas. Fue ese proceder
del Partido Accién Nacional, sin recurrir a las armas,
el que progresivamente forzé a la apertura del ré-
gimen politico hegeménico encarnado en el Partido
Revolucionario Institucional, muy a pesar de los nu-
merosos fraudes que alli se pudieron alegar?e.

Asi, antes que inferir que los partidos politicos eran
los “malos del paseo” y que habia que acabarlos
y por esa via terminar el bipartidismo, porque los
partidos colombianos habian fomentado la crisis po-
litica, ninguno era representativo de la sociedad y
no poseian ideologias coherentes ni organizaciones
bien estructuradas, es menester entender que esas
eran mas bien manifestaciones de un problema con
raigambre en el personalismo de la politica colom-
biana y en la consecuente fragmentacion. Una frag-
mentacion que ha tenido nefastas consecuencias
para el adecuado funcionamiento del sistema politi-
co, toda vez que, en especial desde finales del Fren-
te Nacional, el Estado carece de instancias de poder
que estimulen la cohesion y faciliten la gobernabi-
lidad y la orientaci6n de las politicas. En democra-
cias poliarquicas!’ o avanzadas, el sistema politico
cuenta con actores o ejes que gozan de la suficiente
autonomia y capacidad de imponer sus conceptos
de interés nacional y controlar la formacion de la
agenda politica, ya sea el presidente o los partidos

16 Loaeza, Soledad, El Partido Accion Nacional: la larga marcha,
1939-1994. Oposicion leal y partido de protesta, México, Fondo
de Cultura Econémica, 1999.

17 Dahl, Robert, La poliarquia, Tecnos, Madrid, 1989.

politicos, como en el caso de Estados Unidos o Chile
—en un régimen presidencial—, Inglaterra o Espafia
—en regimenes parlamentarios— o en varios otros
ejemplos europeos.

En efecto, el régimen estaba cuestionado, pero en
realidad no por causa del bipartidismo, sino por la
atomizacion del sistema politico y la debilidad de
los partidos como consecuencia de ello, lo que agra-
vaba las manifestaciones de clientelismo, otra de las
criticas en dicho periodo. Esto hizo que las fuerzas
politicas actuaran en sentido centrifugo a las necesi-
dades de gobernabilidad del sistema, la estabilidad
y la capacidad de respuesta a las demandas. Esa im-
posibilidad de los partidos de ser fuerzas motrices
que otorgaran gobernabilidad y le dieran consisten-
cia a la accidn estatal tuvo ademas la consecuencia
de debilitar el poder de la figura presidencial como
arbitro de disputas sociales y como conductor de la
accion legislativa.

Frente a la atomizacion partidista y el poder nega-
tivo del Congreso, la relacion ejecutivo-legislativo
se tornd mas lenta, dispendiosa y traumatica. La
gobernabilidad se vio afectada, entre otros aspec-
tos, porque desde hace ya décadas en Colombia no
ha habido partidos de gobierno, sino una amalgama
de fuerzas parlamentarias o “partido del presiden-
te” como lo define Cepeda Ulloa,'® que le da apoyo
parcial o coyunturalmente, pero que al mismo tiem-
po discrepa o se lo retira, por lo que aumentan los
esfuerzos requeridos para que el gobierno conduzca
con éxito una iniciativa asi como crece la incerti-
dumbre. No obstante, si bien el sistema y los par-
tidos politicos requerian recuperar la legitimidad y
para ello mejorar la representatividad, ante la crisis
politica y la agonia de sus “jefes naturales”, a finales
de los afios ochenta la idea que habia hecho carrera
era la de que la democratizaciéon deseada se podia
lograr si se ampliaba el espectro de participacion
politica y se superaba el bipartidismo. Quienes esti-
maban que la violencia guerrillera era consecuencia
del cerramiento del sistema politico establecido por
el Frente Nacional, crefan que la pluralidad partidis-
ta era la solucién.

18 Cepeda Ulloa, Fernando, La crisis y la reforma politica, Revis-
ta Foro nro. 30, septiembre de 1996.



Ello, sin reparar en el marco institucional y de in-
centivos a la disciplina de los partidos. Y alin més,
sin reparar en que buena parte de la génesis del pro-
blema politico ha sido el extremo personalismo con
que se ha ejercido la politica colombiana, como dan
cuenta en distintas épocas analistas como Eduardo
Santa'?, Mario Latorre?® o John D. Martz, para quien
este personalismo deviene de una “conciencia po-
litica [que] implica un minimum de responsabili-
dad y un maximum de libertad de accion, que en su
forma extrema conducen a la anarquia™.?' En otros
términos, habia que acabar con el “sistema politico
del clientelismo”, como lo definié Francisco Leal??,
el cual era “altamente funcional para los sectores
dominantes de la sociedad”. Adicionalmente, cabe
sefialar que parte del estancamiento politico en los
afios ochenta y la dificultad de introducir reformas
desde los setenta obedecian a la dificultad de tra-
mitarlas por la via del Congreso, en virtud de los in-
mensos intereses de los parlamentarios y su escasa
disposicion a aprobar una reforma politica que im-
plicara perder su autonomia y tener que responder a
jerarquias nacionales del partido.

Por eso, la Constitucién de 1991 tuvo una opor-
tunidad de oro para incorporar un adecuado dise-
fio institucional que permitiera introducir nuevos
mecanismos de participacion ciudadana y ampliar
la representacion de nuevas fuerzas, pero con me-
canismos que apuntaran a la cohesion y disciplina
partidista y facilitaran la gobernabilidad y la toma
eficaz de decisiones. Aunque los constituyentes de
1991 aprobaron una nueva carta politica, que en
su espiritu pretendia pasar de una democracia re-
presentativa a una participativa, y para ello se in-
corporaron diversos mecanismos de participacion
ciudadana, el disefio de la ingenieria electoral fue
de tan extrema plasticidad que desincentivé la agre-
gacion partidista y en consecuencia resulté desas-
trosa para la disciplina y el sistema de partidos. En
el articulo 108 constitucional se determind que se

19 Santa, Eduardo, Sociologia politica de Colombia, editorial
Iquima, Bogota, 1955.

20 Latorre Mario, Elecciones y partidos politicos en Colombia,
Universidad de Los Andes, Departamento de Ciencia Politica,
1974,

21 Martz, John D., Colombia. Un estudio de politica contem-
poranea, Universidad Nacional de Colombia, Bogota, 1969.

22 Leal Buitrago, Francisco, Estructura de la crisis politica, en
Leal Buitrago, Francisco y Ledn Zamosc (eds.), Al filo del caos.
Crisis politica en la Colombia de los afios 80. IEPRI, Tercer Mundo
Editores, mayo de 1991.
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reconoceria personeria juridica a los partidos o mo-
vimientos politicos con no menos de cincuenta mil
firmas, cuando hubieran obtenido por lo menos la
misma cifra de votos o alcanzado representacion
en el Congreso de la Repiblica. Esas disposiciones,
sumadas a la posibilidad para un mismo partido de
presentar varias listas en una misma circunscripcion
y el factor de la formula electoral del cociente-re-
siduo, que tiende a la atomizacién, tuvieron como
consecuencia la multiplicacién de los partidos y
movimientos politicos llamados “de garaje”, la gran
mayoria de caracter personal.

Como resultado, a finales de la década de los 90 el
pais contaba con 80 partidos y movimientos politi-
cos legalmente reconocidos, una cantidad que no
solo agravo el ya débil poder presidencial, sino que
aumenté el poder negativo del Congreso, tornéd mas
dispendiosa la relacién ejecutivo-legislativo, apenas
dinamizada por las relaciones clientelares, afect6 la
gobernabilidad vy, en dltimas, la responsabilidad po-
litica partidista ante los ciudadanos. Para tener una
dimensi6n de lo que significa para una democracia te-
ner 80 partidos y movimientos politicos es pertinente
el planteamiento de Scott Mainwaring, para quien la
combinacién de multipartidismo?® y presidencialismo
es especialmente desalentadora en lo relativo a la
estabilidad democratica, pues, con la excepcion del
caso chileno entre 1933 y 1973, ninguna de las 31
democracias en el mundo —definidas como aquellas?*
que han existido por al menos 25 afios consecutivos—
tiene tal configuracidn institucional. No hay pues de-
mocracia presidencial estable en el planeta que tenga
tal cantidad de partidos, ni siquiera si es parlamen-
taria. Estados Unidos tiene dos partidos, Inglaterra
dos, Alemania tres, Espafia dos y en el caso latinoa-
mericano Chile tiene tres y México, en su proceso de
democratizacién, ha forjado tres grandes partidos.

Son tres las razones principales, segiin Mainwaring,
por las que esta combinacién institucional es pro-
blematica: primero, porque en el presidencialismo
multipartidista es especialmente probable que se
produzca inmovilismo entre el ejecutivo y el legis-
lativo y tal inmovilismo, tal cerrazén, puede des-
estabilizar la democracia; segundo, porque en el

23 Multipartidismo hace referencia a un sistema de partidos que
tiene entre 3 y 10 partidos politicos.

24 Mainwaring, Scott, Presidentialism, Multipartism, and De-
mocracy. The Difficult Combination, en Comparative Political
Studies, Vol. 26, n.2, julio de 1993.
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multipartidismo es mas probable que haya polariza-
cion ideolégica y porque, finalmente, dicha combi-
nacién es complicada debido a las dificultades para
la construccién de una coalicion interpartidos. Aho-
ra bien, en ese escenario, en donde los partidos y
movimientos politicos respondian (nica y exclusiva-
mente al querer de su fundador, la anhelada demo-
cratizacion partidista se desvanecié con rapidez asi
como el propésito de contar con una oposicién con-
sistente y sélida. Incluso la representatividad —que
era un propdsito tan anhelado, al punto de verse con
desdén la necesidad de gobernabilidad del sistema
politico— terminé convertida en una frustracion mas
en tanto los partidos representaban solamente a sus
propias clientelas, a las cuales tenian que continuar
cortejando para sobrevivir en medio de la atomiza-
cion.

En unas condiciones como las descritas, en las que
era evidente que el nimero de partidos afectaba las
posibilidades de avance de la democracia colombia-
na, no fueron pocos los que hacian oidos sordos e
insistian en que el problema era que no se habia ex-
pedido el estatuto de la oposicién que, segln ellos,
debia ser la normatividad del pluralismo politico,”
como lo decreté la misma Constitucién en su articu-
lo 112 en el sentido de que se expidiera una ley que
regulara las garantias para el ejercicio de la oposi-
cién. Agregaban que, “en nuestro caso, el estatuto
de oposicién debe orientarse a crear condiciones
para el establecimiento de un sistema moderno de
representacién politica, estrechamente ligado a la
consolidacion del Estado nacional. De alli la insis-
tencia en la comprension integral del sistema de
partidos y del régimen politico desde una perspec-
tiva histérica”, no obstante que a renglén seguido
afirmaban que “la vigencia de la oposicién depen-
de de la consolidacién de una base ética minima de
convivencia democréatica entre los colombianos”.?

Un enfoque como este, infortunadamente, no con-
tribuye a dar claridad a la discusidn y si, en cam-
bio, alienta un amasijo de interpretaciones, pues
no se puede pretender que al expedir un estatuto
de la oposicién, en desarrollo de un articulo cons-
titucional, se corrija el sinnimero de disfunciones

25 Romero Silva, Marco Alberto, Oposicion, pluralismo y repre-
sentacion politica en Colombia, en Revista Foro, nro. 26, mayo
de 1995.
26 Ihid.

originadas en el mal disefio de varios otros articulos
de la Carta. En otros términos, frente a tal cantidad
de partidos, sin la fortaleza institucional, organiza-
cional o econémica para hacer oposicion, o que con
suma facilidad pasaban de la oposicién al gobierno
o viceversa, y en la cual el ciudadano con dificultad
apenas podia distinguir entre las posiciones de unos
y otros, la pretensién de una oposiciéon robusta no
pasaba de ser una mera ilusién y una gran confu-
sién, inducida por la falta de comprension de los
efectos de la ingenieria institucional sobre los par-
tidos politicos.

El mas importante estatuto de la oposicién es aquel
que surge del adecuado funcionamiento del sistema
democraticoy ello no es posible en medio del barullo
de tantos partidos y movimientos politicos. Incluso
—como lo anotaba Rodrigo Losada—, en 1983, ni los
Estados Unidos, ni en Francia, ni en Gran Bretafia
existia un estatuto de la oposicién, entendiendo por
esta expresion una ley que recogiera los derechos,
deberes, garantias y beneficios que atafien al ejer-
cicio de la oposicion politica?’. Cabe sefalar que
la ingenieria institucional® en materia de partidos
politicos, comprendida como la combinacién de las
reglas electorales que incentiva o desincentiva la
agregacion partidista, tales como la férmula electo-
ral, la lista electoral, el tamafo de las circunscrip-
ciones electorales y el umbral, si bien es de relativa
reciente introduccion en el estudio de la ciencia po-
litica en Colombia, no ha sido interpretada de la ma-
nera mas afortunada por algunos analistas locales.
En un estudio sobre las crisis y las reformas politi-
cas en Colombia, David Roll sefialaba que “para los
colombianos ha sido muy duro comprobar, tras siete

27 Losada Lora, Rodrigo, A propdsito del ejercicio de la oposicion
en Colombia, en Lara Bonilla, Rodrigo; Losada Lora, Rodrigo;
Uribe Toro, Humberto, Los partidos politicos colombianos: pre-
sente y futuro. Fundacién Simén Bolivar, Pontificia Universidad
Javeriana, julio de 1983, pag. 98.

28 Su mas destacado iniciador fue el francés Maurice Duverge
a mediados del siglo XX, con la famosa Ley Duverge, segin la
cual, y aunque un sistema electoral no genera automaticamente
el sistema de partidos pretendido, si lo impulsa o frena en un de-
terminado sentido, y en tanto el escrutinio mayoritario favorece
el bipartidismo, la representacion proporcional tiende al multi-
partidismo y el escrutinio mayoritario a dos vueltas tiende a un
multipartidismo templado por las alianzas. Posteriormente han
sido numerosos los autores que han enriquecido esa perspectiva,
entre ellos el italiano Giovanni Sartori, para quien dichas agrega-
ciones dependen también de factores tales como la fortaleza de
los partidos, el tamaifio de los distritos electorales, los clivajes o
fracturas sociales en un sistema politico y el peso electoral de los
partidos minoritarios, entre otros.



afios de vigencia de la nueva Constitucién, que la
ingenieria electoral tiene en efecto resultados muy
limitados, especialmente cuando se trata de solucio-
nar problemas acumulados por décadas.”?

Aunque la ingenieria electoral tiene sus limites vy,
como lo comentabamos al comienzo, el sistema po-
litico y de partidos estad atravesado por un amplio
namero de elementos del entorno social que no pue-
den ser modificados en el corto plazo, la afirmacion
supondria que la mecénica institucional en materia
de partidos politicos en la Constitucion de 1991 fue
adecuadamente bien disefiada, lo cual dista de ser
cierto. La discusion sobre el nimero adecuado de
partidos para la democracia colombiana y sobre la
cohesion y disciplina en los mismos es de enorme
trascendencia no solo porque la experiencia de otras
democracias presidencialistas y parlamentarias de-
muestra que después de cierto nimero de partidos
la gobernabilidad tiende a dificultarse, sino porque
el cambio en las reglas electorales requiere de un
conocimiento profundo del proceso politico, de la
ingenieria electoral y de sus implicaciones en el sis-
tema partidista. Como lo sostiene Mercedes Vargas,
algunos analistas han saludado con euforia la ato-
mizacién —segln ellos, como expresion de la repre-
sentacion politica—3° o simplemente sefialan que el
sistema electoral colombiano no favorece la disper-
sion y no castiga la unién porque “sigue subrepre-
sentando a las fuerzas pequefas”.? Asi las cosas,
hay quienes sostienen que “el tema de la ingober-
nabilidad por la dispersién de pequeiios grupos, el
llamado multipartidismo extremo, es un espantajo
que no dice mucho ni sobre la situaciéon colombiana
ni sobre sus perspectivas [ya que] un calculo del ni-
mero de partidos efectivo y de poder de voto de las
distintas fuerzas en las dos camaras en las dltimas
décadas demostré que en el Congreso se ha oscilado
entre el predominio de una sola fuerza (el liberalis-
mo) y un multipartidismo muy moderado.”3?

Aunque los indices utilizados arrojen dos o tres

29 Roll, David, Un siglo de ambigiiedad: para entender cien afios
de crisis y reformas politicas en Colombia, Universidad Nacional
de Colombia, IEPRI, CEREC, enero de 2001, pag. 262.

30 Vargas Bustamante, Mercedes, Problemas de la represent-
acion politica: algunas tesis sobre el caso colombiano. Instituto
para el Desarrollo de la Democracia Luis Carlos Galan. Atlantic
Editores Ltda, septiembre de 2002, pag. 15.

31 Gutiérrez Sanin, Francisco, La reforma politica: una evalu-
acion critica. En Revista de Pensamiento Juridico n. 11, Facultad
de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad Nacional de Co-
lombia, 1999, pag. 226.

32 Ibid.
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como cantidad efectiva de partidos en Colombia,
el elevado niimero con personeria juridica y repre-
sentacion en el Congreso, su comportamiento aut6-
nomo y atomizado y la légica de supervivencia que
los orienta no desestiman en absoluto la perversa
incidencia que tienen sobre la gobernabilidad en el
pais. Tan contraproducente fue el disefio institucio-
nal de los partidos politicos en la Constitucion de
1991 que muy poco después de estrenada ya se ad-
vertia la necesidad de reformarla para corregir los
desaciertos en que habia incurrido.

Enellargo proceso de discusiones de las dos Gltimas
décadas, algunos elementos afloran con claridad
para dar lugar a una tendencia mas que concluyente.
El primero es que el tramite de una reforma politica
por via del Congreso, que busque reducir el ndme-
ro de partidos a efectos de incentivar su cohesion y
disciplina, requiere de un enorme misculo politico
por parte del gobierno que la impulse. El segundo
es que, pese a la voluntad presidencial de realizar
las reformas, las resistencias corren por cuenta de
una multiplicidad de dispersas fuerzas politicas que
estan en capacidad de vetar los cambios frente a un
poder presidencial en general débil. Un tercero es
que algunas de las reformas politicas propuestas
por los gobiernos de Samper y Pastrana sirvieron
mas como “cortina de humo” o instrumento de pro-
paganda para intentar esquivar las crisis a las que
se vieron abocados —en el caso de Pastrana en la
segunda parte de su mandato— que como una bus-
queda bien fundamentada de adecuar el funciona-
miento partidista y el sistema politico.

Y el cuarto —quizas el factor que mas incidencia ha
tenido en la dificultad para introducir una reforma
politica que fortalezca los partidos y su representa-
tividad y que facilite un mejor funcionamiento del
Congreso— es lainconsistencia de las propuestas de
reforma, incluida la de origen parlamentario apro-
bada en el 2003. Ademas, como dice Posada Carbd,
la reforma politica es un término vago que incluye
la gama mas amplia de materias, entre otras, el fun-
cionamiento del Congreso, el sistema electoral, la
organizacion de partidos, las finanzas de campaiias,
las autoridades electorales, las relaciones entre el
legislativo y el ejecutivo, el comportamiento de can-
didatos y electores y la administracion del sufragio,
lo que en Colombia ha llevado a una discusién que
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escasamente supera las generalizaciones y suscita
un debate mal informado.*

Durante el gobierno de Alvaro Uribe, en efecto, se
aprobd la primera reforma politica después de la
Constitucién de 1991, la cual hizo tramite en el Con-
greso en paralelo a la discusién del referendo de
2003. Si bien la reforma constitucional de aquel afio
obligé a los partidos a aglutinarse, en virtud de la
lista Gnica y de la fijacion de un umbral del dos por

33 Sarabia Better, Arturo, Reformas politicas en Colombia. Del
Plebiscito de 1957 al Referendo de 2003. Norma, junio de 2003,
pag. 13.

ciento de los votos validos obtenidos en la eleccidn
de Camara o Senado para el reconocimiento de la
personeria juridica —lo que contrajo el nimero to-
tal de partidos politicos reconocidos—, la reforma
fracasé en el prop6sito de fortalecer las colectivi-
dades partidistas debido a la concesién hecha a los
facciones y a los intereses parlamentarios que han
prevalecido en la politica colombiana y que lograron
la aprobacién del voto preferente. Es decir, lo que se
hizo con una mano se borré con la otra.



4. El eterno obstaculo del personalismoy
los mitos que desfiguran

Resulta dificil producir cambios adecuados y nece-
sarios en el funcionamiento del sistema politicoy de
los partidos si los diagnosticos que sirven de base
para proponer las reformas no tienen la suficiente
solidez. En el marco de esa légica, puede llegar a
alterarse las condiciones de instituciones o reglas
de juego que no exigen cambio alguno, a obviarse
la reforma de instituciones que lo demandan o a em-
peorar el disefio de aquellas que son reformuladas.
Buena parte de la equivocada valoracién sobre las
fallas del sistema politico colombiano, en especial
después del Frente Nacional, incluso con posterio-
ridad a la Constitucién de 1991, que han impedido
una ponderada y acertada estimacién de las nece-
sidades de reforma, proviene de tesis que han he-
cho carrera sin la cabal sustentacién y llevado a
numerosos académicos a concluir que la prioridad
era desmontar el bipartidismo colombiano. En otras
palabras, la dindmica politica del Frente Nacional y
sus consecuencias contuvo fenémenos politicos mas
complejos que los estereotipos que con frecuencia
se crearon.

Son ideas que, con algin asidero en los hechos, co-
braban en realidad sentido en el fragor de la pola-
rizacién ideoldgica de los afos 70y 80 y que, a la
luz de la emergencia de perspectivas como la de la
ingenieria institucional, obligan a una adecuada re-
valoracién. Nos referimos a afirmaciones como la de
que el Frente Nacional fue el “causante de la persis-
tente inestabilidad por el exclusionismo que instau-
r6”34, pues supuso la represion de las expresiones
extrabipartidistas o bien su captacion mediante la
institucionalizacion de las mismas, o la de que la
crisis politica que atravesé el pais desde la década
de 1970, acentuada en la de 1980y que sigue vigen-
te, “tiene sus raices en [la férmula politica del Fren-

34 Palacios, Marco, Entre la legitimidad y la violencia. Colombia
1875-1994, Norma, 1995.

te Nacional] y en la manera como se desarroll§”.?
Si se adoptan tesis como las enunciadas se estarian
desestimando fallas del sistema politico preceden-
tes cuyo entendimiento supone un mayor desafio
intelectual, tales como el arraigado personalismo en
el ejercicio de la politica colombiana, la debilidad
del poder presidencial, en contrario a la creencia so-
bre su omnipotencia, o la ausencia de una instancia
que le dé cohesion al sistema politico y contrarreste
lo que puede denominarse su tendencia centrifuga.
Ello, sin contar con fenémenos que estan fuera del
alcance de la presente reflexién, como la crénica
violencia politica y social que se remonta a los afios
30 del siglo pasado y a la ausencia de un referente
politico moderno por parte de los militantes y de la
sociedad en general.>®

La propia calificacion de que el sistema de partidos
durante el Frente Nacional era un bipartidismo to-
talmente cerrado y excluyente puede reputarse im-
precisa, por lo menos respecto de la unidad de los
partidos, de su comportamiento legislativo, de la re-
lacién ejecutivo-legislativo y de sus consecuencias
en la gobernabilidad, entre otros aspectos. Para co-
menzar, y si nos atenemos a la definicion de partido
politico de Giovanni Sartori,* el sistema de partidos
durante el Frente Nacional y hasta finales de los afios
ochenta pudiera redefinirse como multipartidista®,
en virtud del acentuado faccionalismo que existia en
el interior de las colectividades.

35 Roll, David, Un siglo de ambigiiedad: para entender cien afios
de crisis y reformas politicas en Colombia, Universidad Nacional
de Colombia, IEPRI, CEREC, enero de 2001, pag. 181.

36 Guerrero Bardn, Javier, Los afios del olvido: Boyaca y los
origenes de la violencia, Bogota, Tercer Mundo Editores, 1991.
37 Sartori, Giovanni, Partidos y sistema de partidos, Alianza Uni-
versidad, 1992.

38 Definicién sugerida por Rodrigo Losada, profesor e investi-
gador de ciencia politica.
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En ese marco de interrogantes sobre como definir
del mejor modo el sistema de partidos del Frente
Nacional, en especial después de 1960 y hasta me-
diados de los afios ochenta, Hernando Yepes sefia-
laba a comienzos de los noventa del siglo anterior
que “nuestro régimen no es multipartidista ni rigi-
damente dualista, por lo que parece no encuadrar en
las enfaticas enunciaciones de [Maurice Duverge]”.*
Robert Dix también hizo su aporte a la discusion
cuando llegé a la conclusion de que el faccionalismo
hizo a veces que el sistema de partidos se asemejara
a un sistema multipartidista, aunque en otros mo-
mentos actuara como un solo partido o la dindmica
subyacente trabajara para preservar los dos parti-
dos tradicionales como los componentes basicos del
sistema.“® Una idea que ayuda a relativizar de mejor
modo el significado del Frente Nacional es que este
actudé como un cuadrilatero en el que la confronta-
cién politica se dio dentro y fuera de él. En ningin
momento fue posible evitar la fuerte confrontacion
interna o ignorar los acontecimientos politicos por
fuera de los acuerdos previos, pues muchos de quie-
nes lo confrontaron terminaron participando de él
o del poder politico local. Fue un sistema en el que
no hubo hombre pablico importante que, de una ma-
nera u otra, tarde o temprano, no hiciera parte del
mismo.*

Serfa errado insistir en que durante el Frente Nacio-
nal no existi6 la posibilidad de expresarse politica-
mente. Esa objecién corrié en su mayor parte por
cuenta de sectores antisistema, de otros que lo en-
contraron como una buena justificaciéon para recurrir
a la violencia o de sectores de izquierda que fueron
mas efectivos en denostar del Frente Nacional que
en refutarlo por la via electoral. Si se observa que el
plebiscito de 1957, que validé y legitimé el Frente
Nacional, demostré que la abrumadora mayoria de
colombianos lo respaldaba —con una participacion
del 82% (4.397.090 electores) y un 77.7% de votos
aprobatorios (4.169.294)*>— y que la izquierda ra-

39 Yepes Arcila, Hernando, Los partidos politicos y el sistema
electoral en Colombia, Revista Javeriana, tomo 121, nro. 601, afio
62, ene.-feb. de 1994.

40 Robert Heller. Dix, Colombia Social Change and Party System
Stability, Rice University, marzo, 1988.

41 Vazquez Carrizosa, Alfredo, El poder presidencial en
Colombia. La crisis permanente del derecho constitucional,
Ediciones Sudamérica, Bogota, 1986, pag. 500.

42 Registraduria Nacional del Estado Civil, Historia electoral
colombiana, 1810-1988, Bogota, 1991. Es de anotar que en el
Plebiscito sufragaron por primera vez las mujeres en la historia
electoral colombiana y la edad para votar era de 21 afios.

dical tradicionalmente no logrd atraer mas del 4% 6
5%, habria que considerar que 16 afios de acuerdo
bipartidista pudieron haber sido pocos en el caso
de que los sectores que optaron por la via armada
hubieran preferido convertirse en alternativa de po-
der por medios civilistas. Como comenta Robert H.
Dix, “mientras que la represién y el hostigamiento
claramente existi6 en Colombia, parece dificil argu-
mentar que a ello obedecieron las fallas en la emer-
gencia de nuevos partidos. Ciertamente, seria dificil
argumentar que tales obstaculos [fueron] mayores
en Colombia que en aquellos paises donde los mili-
tares [gobernaron] a menudo por periodos prolonga-
dos y [suprimieron] toda la actividad de los partidos
politicos.”*® En linea con otras de sus argumentacio-
nes, Pécaut considera que pese a los bloqueos, las
desigualdades y las medidas para romper o frenar
los movimientos populares, Colombia llegé al perio-
do de quiebre de los afios 60-70 preservando unos
espacios de libertad que eran mas bien raros en
América Latina.*

Los resultados y la participacion electoral muestran
que buena parte de quienes contendieron contra el
Frente Nacional provenian de los mismos partidos
politicos tradicionales y que sus resultados electo-
rales estuvieron lejos de arriesgar la legitimidad
de los acuerdos, con excepcion de las elecciones de
1970. Incluso en este caso, no obstante el acuerdo
de paridad en el Congreso, que aln tenia vigencia,
la Alianza Nacional Popular (ANAPQO) obtuvo 38
escafios en el Senado de la Repiblica; mas que el
Partido Conservador, que obtuvo 33. Sin embargo,
la ANAPO, con posterioridad a estas elecciones,
mostré su falta de cohesion e incapacidad de con-
solidarse como partido politico alternativo. En las
elecciones de 1958, en las que se inaugur6 el Frente
Nacional con la presidencia de Alberto Lleras Ca-
margo —quien obtuvo 2.482.948 votos—, la contes-
tacion al acuerdo bipartidista corrié por cuenta del
conservador Jorge Leyva, que no logr6 sino el 20%
de los sufragios, es decir, 624.861, en una eleccion
en la que los votos nulos o en blanco fueron apenas
11.000. En 1962, con la presidencia de Guillermo
Ledn Valencia, quien obtuvo 1.636.081 votos, la
oposicion sumada no alcanz6 el millén de votantes.

43 Robert Heller. Dix, Colombia Social Change and Party System
Stability, Rice University, marzo, 1988.

44 Pécaut, Daniel, Crénica de dos décadas de politica colombi-
ana, 1968 a 1988, México, Siglo XXI, pag. 11.



Alfonso Lépez Michelsen, con el Movimiento Revo-
lucionario Liberal (MRL) logré 624.863 sufragios,
Jorge Leyva 308.992 y Gustavo Rojas Pinilla 54.557.
En 1966, cuando alcanz6 la presidencia Carlos Lle-
ras Restrepo, con 1.891.175 votos a nombre de los
partidos Liberal y Conservador, la oposicién la enca-
bez6 José Jaramillo Giraldo, quien obtuvo 742.133
sufragios, es decir, el 28% del total, en una eleccién
en la que sumaron 16.000 los votos nulos y blancos
y 597 fueron para el candidato Gabriel Goyeneche.*
Las elecciones de 1970 mostraron el mayor desafio
al acuerdo bipartidista al ganar Misael Pastrana por
menos de 63.000 votos a su mas fuerte rival, Gusta-
vo Rojas Pinilla, quien obtuvo 1.561.468.

Los resultados de los deméas candidatos demues-
tran que el Frente Nacional estaba lejos de ser un
monolito, pues otros dos prestantes conservadores
se presentaron en disidencia del partido: Belisario
Betancur, quien obtuvo 471.350 votos, y Evaristo
Sourdis, que logré 336.286 sufragios.“¢ Sin duda, en
la altima eleccidn del Frente Nacional la votacion del
general Rojas Pinillay el cuestionamiento a la legiti-
midad de la eleccion de Misael Pastrana representa-
ron el mas grande reto en los 16 afios de existencia
del Frente Nacional. No obstante, la importancia
de la votacion obtenida por la ANAPO en 1966 y en
especial en 1970, segln Pécaut, estuvo alimentada
mas bien por una coalicién de descontentos que por
un partido estructurado y fuerte.*” Gracias a la vota-
cion mayoritaria en muchas asambleas departamen-
tales y concejos municipales, la ANAPO no solo obrd
como partido de oposicion, sino que también obtuvo
su cuota de poder al hacer coaliciones en las corpo-
raciones parlamentarias y lograr nombramientos en
las administraciones y entidades piblicas. Tal fue el
caso de Bogota en 1970, en donde la ANAPO tuvo el
control casi completo del poder al haber obtenido el
43.2% de los votos, aunque no utiliz6 su capacidad
de influencia en forma que pudiera diferenciarse de
los partidos tradicionales y no tuvo mayor cuidado
en la gestidn de los organismos que controlaron los
suyos.“® Después de las elecciones de 1972, la ANA-
PO no pudo responder al reto de constituirse en un

45 Datos obtenidos del libro de la Registraduria Nacional del
Estado Civil, Historia electoral colombiana, 1810-1988, Bogota,
1991.

46 Ibid.

47 Pécaut, Daniel, Crénica de dos décadas de politica colombi-
ana, 1968 a 1988, México, Siglo XXI.

48 1bid, pag. 84.
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partido politico consistente y fue presa de las con-
tradicciones ideolégicas internas, que la llevaron a
significativas deserciones, como la de 15 parlamen-
tarios que, en agosto de ese afio y después de los
malos resultados electorales de la alianza, constitu-
yeron una organizacion de izquierda mas préxima a
los comunistas, llamada Movimiento Amplio Colom-
biano (MAC).*

A diferencia del caso colombiano, en el que el cues-
tionamiento sobre el posible fraude en las eleccio-
nes de 1970 sirvid a algunos como argumento para
constituir un grupo guerrillero (el M19), en otros
paises, como México, los partidos demostraron por
el contrario su vocacion democratica, su cohesién,
su disciplina y su compromiso de alterar el régimen
por las vias democraticas. Tal fue el caso del Partido
Accién Nacional,’® fundado en 1939 y que progre-
sivamente forzé a la apertura del régimen politico
encarnado por el Partido Revolucionario Institucio-
nal (PRI).

Aunque el Frente Nacional tuvo consecuencias nega-
tivas en la dinamica del sistema politico, que apun-
tan a haber incentivado el clientelismo y dificultado
la competencia politica, resulta impreciso centrar
en él y en el bipartidismo la carga de responsabi-
lidad por la crisis de los afios 60 a los 80 del siglo
pasado. Es necesario reconsiderar los estereotipos
sobre dicho periodo de la historia del pais para re-
conocer los verdaderos problemas del sistema poli-
tico, y habria que dedicar un espacio muy extenso al
personalismo y el faccionalismo que ha impregnado
desde tiempos inmemoriales el ejercicio partidista
en Colombia. Al optarse por esta segunda perspec-
tiva se entenderia que la mayoria de los rasgos de
la crisis politica no son producto deliberado de un
actor especifico y que mas bien se originan en un
sistema que tiende a ser centrifugo y a debilitar a
los partidos y la autoridad del poder presidencial,
entre otros factores.

Era de tal grado la implicacidn del faccionalismo en
la conducta de los partidos politicos del Frente Na-
cional que la desavenencia de Laureano Gémez con
Guillermo Leén Valencia, su copartidario, imposi-

49 Ibid.
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1939-1994. Oposicion leal y partido de protesta, México, Fondo
de Cultura Econémica, 1999.
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bilité que el primer presidente del acuerdo bipar-
tidista fuera un conservador y Gémez prefiriera en
su lugar a un liberal como Alberto Lleras Camargo.
Faccionalismo que ocasiond que Laureano Gémez,
a pesar de haber sido uno de los dos mas recono-
cidos gestores del Frente Nacional y que por ende
comenzd apoyandolo, terminara oponiéndose la ma-
yor parte de tiempo a los gobiernos de la época. El
Partido Liberal también fue ejemplo de acendrado
faccionalismo tras la disidencia en 1962 del Movi-
miento Revolucionario Liberal (MRL). La pugna por
la nominacion presidencial entre 1970y 1974 dej6
entrever que uno era el partido que dirigia Carlos
Lleras Restrepo y otro el que abanderaba Alfonso
Lépez Michelsen, el entonces delfin, con el apoyo
de Julio César Turbay Ayala. En 1970 el Partido Con-
servador mostré de nuevo sus divisiones internas y
tuvo dos candidatos por fuera de la coalicién frente-
nacionalista: Belisario Betancur y Evaristo Sourdis.
Fueron esas mismas divisiones internas las que lle-
varon al presidente Lépez Michelsen —a prop6ésito
de la convencion del partido en 1975 para elegir
una direccién en la que después de numerosos in-
cidentes los lleristas se negaron a tomar parte y los
lopistas se retiraron— a comparar el espectaculo del
liberalismo con Beirut, en el Libano, donde las gue-
rrillas se enfrentaban unas a otras, y el partido era
impotente para evitarlo.>!

A comienzos de los afios setenta los factores de
unidad en que se constituian los expresidentes, y
el poder de que eran investidos por ser signatarios
de los acuerdos propios de los gobiernos del Frente
Nacional, tendieron a desaparecer. La ascendencia
de los anteriores presidentes en las jerarquias parti-
distas y la mecanica propia del sistema politico co-
lombiano hasta entonces permitia que los partidos
eligieran listas Gnicas con candidatos prestantes,
aunque no tuvieran votos, porque el partido los ha-
cia elegir.>2 Cuando el poder de estos comenzé a dis-
minuir y la politica faccional local fue alentada tras
la reforma constitucional de 1968, que permitia la
inscripcién de maltiples listas para un mismo cargo
en una misma circunscripcion electoral, los cargos
comenzaron a ser proveidos solo por aquellos que
tuvieran los votos y el proceso de seleccion de los

51 Pécaut, Daniel, Crénica de dos décadas de politica colombi-
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candidatos comenzé a ser controlado por los caci-
ques y barones locales y regionales. Su poder y su
capacidad de negociacion frente al Gobierno nacio-
nal se vieron incrementados y ello debi6 estimular
el clientelismo y las dificultades de gobernabilidad,
como lo han observado diversos analistas.

Como resultado, la nominacién presidencial comen-
z6 a ser dominada por las redes de caciques e in-
termediarios politicos. Ronald P. Archer sefiala que,
como resultado del liderazgo liberal, la eleccion de
candidato en 1974 fue aprobada por virtual una-
nimidad, pero la lucha por la nominacién en 1978
entre la élite nacional del partido y los caciques re-
gionales fue especialmente intensa.>® Es mas, para
otros fue una imposicion de los caciques locales en
un claro quiebre de la dindmica politica previa. En
consecuencia, los presidentes fueron presa de la vo-
racidad burocrética de los intermediarios politicos
regionales, lo que generd un inmovilismo en el Con-
greso respecto de las iniciativas presidenciales de
reforma politica. Ademaés, los directorios partidistas
nacionales perdieron todo incentivo y autoridad
para trazar una orientacién y un programa nacio-
nales. Ya no se trataba solo de que no quisieran o
que fueran politicamente incapaces, sino de que los
partidos pasaron de ser dos o cuatro a actuar en la
practica como diez, veinte o mas.

Con todo y el trasfondo sociolégico que este fend-
meno podia tener, dicha reforma incentivé una pro-
liferacién de listas para los comicios parlamentarios
que pronto fue notoria. En 1974, 1978 y 1982 se
presentaron en promedio 304 listas en todo el pafs,
con un promedio de 11.6 por departamento. El libe-
ralismo registr6 el mas alto porcentaje departamen-
tal, con un guarismo de 5.2 listas por departamento,
seguido por el conservatismo, con uno de 3.5, y la
izquierda y otros partidos con 1.5 y 1.4, respecti-
vamente, cifra que se acentu6 desde comienzos de
los noventa.>* En esa tendencia se ubicé a la cabeza
la Costa Atlantica, en donde cada aspirante al con-
cejo municipal de las ciudades o a la asamblea del
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departamento tenfa su propia maquinaria politica
independiente de la de cada uno de los miembros
del Congreso.>

Mario Latorre ya daba cuenta desde 1968 de ese
fraccionamiento de los partidos y esa dispersion
en miltiples listas lo que, segin él, era “reflejo de
la anarquia de los partidos y los grupos, de toda la
politica... El dia de elecciones se resume el panora-
ma que ofrecen los partidos y los grupos: 215 listas
para Camara, 336 para Asamblea y se calculan 4.500
para concejos. Un lector desprevenido [resumiria]
en una sola frase su impresion: “esto es el caos™ ”.>¢
En esas condiciones, cada parlamentario era due-
fio de su credencial y su eleccién correspondia a su
prestigio personal y no al partido que representaba;
por tanto, era vocero de si mismo y libérrimo en sus
decisiones.>” El partido dej6 entonces de ser indis-
pensable para quien tenia la aspiracion de llegar
a los puestos de comando y, en cambio, se convir-
ti6 en una traba. En muchas ocasiones, una curul
parlamentaria terminaba teniendo dos, tres o mas
voluntades que la determinaban, en razén de que
el sistema electoral —que mas adelante analizare-
mos— promovia las coaliciones para elegir una lista,
de modo que el elegido debia permitir la posesion y
asistencia al Congreso de su segundo, tercero, cuar-
to y demas renglones. Se trataba de lo que, en otras
palabras, se ha denominado Carrusel.

No obstante que el personalismo en la politica co-
lombiana hunde sus raices en un pasado dificil de
rastrear y las consecuencias negativas de las estruc-
turas descentralizadas y del faccionalismo pudieran
no ser apreciables, el efecto de lo sucedido desde
finales de los afios 60 era muy marcado en la forma-
cion de coaliciones gubernamentales y en el ejerci-
cio de un liderazgo efectivo de gobierno. Impregna
el Congreso, el gobierno, los partidos, el sistema y
la politica, que no ha sido al fin de cuentas sino una
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politica de facciones.>® Baste citar que desde enton-
ces el funcionamiento del Congreso, y en especial el
rendimiento de los legisladores, se han visto afec-
tados en grado sumo por la atomizacion partidista
o por el incentivo al faccionalismo. Como bien lo
sefiala Mario Latorre, “el ausentismo no es sino el
resultado de dos funciones que tienen asignadas
los congresistas, y que entran en contradiccion [...]
De una parte, el sistema institucional [...] le exige al
congresista concurrir al Congreso y a las comisiones
y dedicarse a esa labor que copa, mas de lo que se
cree, su tiempo y atencion. De otra parte, el sistema
politico le exige que durante estos meses [de campa-
fia] igualmente dedique su energia y su tiempo a las
obligaciones que impone una campaiia politica, que
se cumplen para la mayor parte por fuera de Bogota.
El primer aspecto que presenta esta contradiccion
es puramente personal. Si el congresista se entrega
a las labores de congresista durante estos meses,
seguramente lo desplazan sus competidores. Pero
es una cuestion del sistema politico, que los criticos
del “ausentismo parlamentario” y partidarios del
sistema en su mayor parte pasan por alto”.>

Ahora bien, revalorizar los estereotipos y conside-
raciones sobre dicho periodo de la historia politica
del pais no tiene el propdsito de desvirtuar las con-
secuencias negativas que tuvo el Frente Nacional en
cuanto a la limitacion de la competencia politica y el
incentivo al clientelismo, como ya lo hemos adverti-
do, sino enincorporar un diagndstico del sistema de
partidos y del sistema politico mas acertado y me-
nos ideologizado, que permita proponer reformas
mas realistas y, sobre todo, mas convenientes para
la cohesion partidista, el mejoramiento de la repre-
sentatividad de los partidos y la gobernahilidad. En
esa revisidn surgen algunas consideraciones adicio-
nales que es conveniente destacar. Una primera, —a
diferencia de lo que sefalara Enrique Ogliastri en
1983, en el sentido de que no habia nadie de las
clases populares, ni entre los liberales ni entre los
conservadores que formaran parte de los dirigentes
de la alta estructura de poder—,%° es que la aguda
atomizacion que pulverizé la disciplina de partido
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tuvo como efecto paradéjico y una dosis importante
de movilidad social. Con la llegada al Congreso de
quienes poseian los votos, a partir de mediados de
los afios setenta ocuparon con frecuencia los prime-
ros rangos recién llegados que no siempre venian de
familias prestigiosas ni estaban tan convencidos de
las obligaciones del oficio politico. Las figuras que
se suceden desde entonces en la Direccién Liberal,
los jefes y ‘barones’ departamentales, han hecho
frecuentemente carreras fulgurantes, a pesar de no
mostrar el mismo perfil de sus predecesores®

Una segunda es que si bien parte de las consecuencias
nocivas del acuerdo bipartidista implicaba que cual-
quier tipo de intereses provenientes de la sociedad
civil que no guardara relacién directa con la repro-
duccion del capital electoral se tramitaba de manera
incidental, como lo argumenta Leal Buitrago,%? la ten-
dencia al clientelismo fue mas bien el resultado de la
atomizacién politica, que increment6 de forma inten-
sa la competitividad electoral, antes que un mecanis-
mo para la extension oligarquica de privilegios. Otro
de los cuestionamientos serios al Frente Nacional es
haber contribuido a desideologizar y despolitizar a
los partidos, generando una especie de inapetencia
por la suerte de las colectividades y por la politica.
En esa linea de objeciones, Jorge Orlando Melo cues-
tionaba que “las elecciones de 1978 [tuvieran] una
participacion absoluta casi igual a las de 1958, [lo
que] sugiere una crisis de la participacién politica
mucho mas profunda de lo que podia creerse cuando
los resultados electorales estaban preestablecidos
por la Constitucién.® Frente a un reparo tan puntual
es necesario tener en cuenta que utilizar el referente
de 1958 que, como hemos visto, con el plebiscito del
57 generd unos niveles de participacion superiores
al 80 por ciento, inexistentes hasta entonces en la
historia politica del pafis, es sin duda distorsionar el
argumento que se pretende mostrar como valido.

A ese respecto, Losada presenta una perspectiva
mas verosimil cuando plantea que “el sereno estu-
dio de las estadisticas electorales de 1930 hasta
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la fecha (1977) permite constatar que el pais no
ha tenido, como regla general, la tendencia a votar
en proporciones mayores a las observadas, habida
cuenta de los diversos comicios electorales en los
Gltimos siete afios, de 1970 en adelante. No ha exis-
tido una época dorada de gran participacion electo-
ral. No hay, pues, lugar a la queja de que los partidos
tradicionales han perdido arrastre electoral”.%* Pero
es cierto que el Frente Nacional, en determinados
momentos, sufrié un déficit de representatividad,
aunque ello era extensivo a la izquierda radical, en
la cual puede decirse que era mas pronunciado.

Pese a ese déficit, a partir de las elecciones de 1974
los partidos Conservador y Liberal recuperan los ni-
veles previos de aglutinacion electoral, que oscilan
entre el 88% y el 95%. En las elecciones de 1974,
en las que sufragaron 5.212.108 electores, el 88% lo
hizo por los candidatos de los partidos tradicionales.
En las de 1978, cuando votaron 5.075.719 electores,
el 96% sufrag6 por las opciones de los partidos tra-
dicionales; en las de 1982, en las que el total de vo-
tos fue de 6.840.392, el porcentaje se elevo a 98%,
y en las de 1986, la izquierda, representada por la
candidatura de Jaime Pardo Leal de la Unién Patrié-
tica (UP), alcanz6 uno de sus mejores resultados,
328.752 votos de un total de 7.229.937 sufragios, y
los candidatos de los partidos tradicionales obtuvie-
ron el 94% del respaldo.5> Asi pues, la idea de que el
Frente Nacional fue el origen de los problemas politi-
cos posteriores no solo resulta simplista y no es mas
que un mito construido a fuerza de repeticion, sino
que elude los que pudieran considerarse problemas
de mayor envergadura del sistema politico: el acen-
tuado personalismo y faccionalismo de los partidos
en Colombia, la dispersion de las fuerzas parlamen-
tarias —que incrementan el poder negativo o de veto
del Congreso—, y la debilidad del centro de poder del
sistema politico, es decir, de la autoridad de la figura
presidencial, que siguen siendo el niicleo de los irre-
solutos problemas del sistema politico colombiano.
Ello, pese a que por épocas hizo carrera la idea de
una presidencia imperial en el pais.5®
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Aunque la figura presidencial gozara de importantes
poderes formales —como el Estado de Sitio hasta la
Constitucion de 1991—, si las fuerzas politicas esta-
ban atomizadas, sin cohesion, el presidente termina-
ba ejerciendo poco poder efectivo y se reducian sus
posibilidades de quebrar las resistencias al cambio.
Circunstancia agravada por transformaciones insti-

29

tucionales que, como la eleccién popular de alcaldes
y la reingenieria de los partidos en la Constitucién
de 1991, hacian del sistema partidista en Colombia
el peor escenario para la gobernabilidad, la eficacia
en la toma de decisiones, la calidad del trabajo le-
gislativo y la relacion ejecutivo-legislativo.



5. Lafigura presidencial y el desdén por la

gobernabilidad

A pesar de que en el dltimo cuarto de siglo se han
producido tres reformas politicas, como fueron la
incluida en la reforma constitucional de 1991 y las
correspondientes al Acto Legislativo 01 de 2003,
mejor conocido como la Reforma Politica de 2003, y
el Acto Legislativo 01 de 2009, mas conocido como
la Reforma Politica de 2009, los partidos politicos
siguen padeciendo los mismos o muy similares pro-
blemas a los que hemos descrito en las paginas ante-
riores. Los efectos de dichas reformas han sido entre
calamitosos, como la Constitucién de 1991, y de es-
casa trascendencia para la cohesién y disciplina de
los partidos y la gobernabilidad, como veremos con
detalle en los capitulos siguientes. Ello tiene que ver
con que existe una confusion generalizada en ma-
teria de reforma politica, de reforma al Congreso,
de reforma a los partidos, de financiacién de cam-
pafias y de régimen electoral en que corresponde,
por ejemplo, al tamafo de las circunscripciones. No
hay ni hubo claridad sobre el temario especifico que
debian contener las propuestas de reforma politi-
ca. Pero alin mas complicado, como también hemos
mencionado y lo sefiala Humberto de La Calle, se
confunde la ingenieria electoral con una multiplici-
dad de problemas sociales, econémicos y de pobre-
za, lo que ocasiona un desorden que no concluye ni
conduce a nada.®’

Un estudioso de esta ingenieria afirmaba, en una
singular muestra de tan inconveniente mezcla, que
“tal vez algunos analistas estén en lo cierto cuando
afirman que la verdadera reforma politica en Colom-
bia consistiria en “detener el asesinato politico de
opositores™.%® 0 en referencia a la equidad o no del
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sistema electoral colombiano, que “mucho me temo
que en este caso el diagn6stico esté o justificando o
produciendo una ceguera alarmante con respecto de
la fuente principal de la inequidad electoral en nues-
tro pais, la institucionalizacién del asesinato politico
en las dos Gltimas décadas”. Sin duda que entre mas
asesinatos o pobreza haya en un pais menores po-
sibilidades hay de que una reforma electoral tenga
los resultados esperados, pero también sin partidos
sélidos es dificil que se consolide la democracia, que
se asiente la confianza, haya mayor gobernabilidad y
que esta se pueda poner en marcha con eficacia poli-
tica para la superacion de la pobreza.

El tema de la reforma politica debe trascender en-
tonces ese dilema que es, en dltimas, capcioso,
porque terminaria siendo una disyuntiva entre qué
fue primero: si las instituciones o el tejido social.
El examen de la reforma politica desde la perspec-
tiva de la ingenieria institucional alude, como co-
mentadbamos en paginas precedentes, a cambios en
las reglas de juego, a la adecuacién de la mecanica
electoral y las instituciones politicas para el ade-
cuado ejercicio de la representacion y a la eficacia
en la toma de decisiones y la gobernabilidad, cam-
bios que se pueden implementar con cierta rapidez.
Los mejoramientos en el entorno y los progresos en
indicadores sociales, econémicos y culturales, por
supuesto, contribuyen a una mayor democracia y al
mejor desempeiio de los partidos politicos, pero son
aspectos que tienen su propio cauce institucional y
un horizonte de tiempo en principio, mayor. Ahora
bien, el desentendimiento y la apatia por la inge-
nieria institucional han llevado a que muchos ana-
listas confundan la importancia de la ampliacion de
la representacién politica —al punto de que algunos
saludan con euforia la atomizacién— con las fronte-
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ras de la anarquia partidista y la anarquizacion de
la representacion, al tiempo que profesan un marca-
do desdén por la necesidad de gobernabilidad.®® En
otras palabras, la ampliacién de la representacion,
que debe estar presente en la formulacién de una re-
forma politica, tiene que estar balanceada y sopesa-
da con el requisito de gobernabilidad que demanda
el sistema politico. Ello, en un régimen presidencial,
pasa necesariamente por tener tres o cuatro grandes
partidos disciplinados y cohesionados, que asuman
claras posiciones sobre los principales problemas
como también las consecuentes responsabilidades,
de modo que sean una efectiva correa de transmi-
sion de las decisiones gubernamentales hacia la so-
ciedad.

Pero, antes de adentrarnos en el examen de las hon-
duras propias de la ingenieria electoral e institucio-
nal en materia de partidos, es menester examinar
otro componente clave del sistema politico que
también ha sido desestimado: la supuesta fortaleza
de la figura presidencial en Colombia que, en nues-
tra optica, ha sido mas bien debilidad. A pesar de
las amplias atribuciones y facultades, el presiden-
te de Colombia ha sido una figura débil, condicion
acentuada desde mediados de los afios ochenta en
cuanto a producir cambios sustantivos en el siste-
ma politico, fundamentalmente por la inexistencia
de partidos fuertes y porque sus limitaciones se han
infravalorado. La omnipotencia presidencial es uno
mas de los diagnésticos infundados, de las creen-
cias que han hecho carrera entre los académicos,
los analistas y la opinién pdblica, pero que pese a
ser desacertada resulta funcional a la otra serie de
consideraciones, no muy precisas, sobre el sistema
politico colombiano de los Gltimos treinta o cuaren-
ta afios. En un libro de Alfredo Vazquez Carrizosa,
que sirvié como referente a los académicos, se re-
afirmaba en 1985 que en Colombia “la ‘Presidencia
Imperial’ es méas fuerte en la actualidad que en la
época de la Regeneracion. [...] El centralismo del Es-
tado colombiano es absoluto y la Reforma de 1968
contribuyé a reforzar las facultades presidenciales
[...] El presidente es el centro de una constelacién
de ciento sesenta entidades y empresas del Estado
[...] El sefor presidente de Colombia es la casi to-

69 Vargas Bustamante, Mercedes, Problemas de la represent-
acion politica: algunas tesis sobre el caso colombiano. Instituto
para el Desarrollo de la Democracia Luis Carlos Galan. Atlantic
Editores Ltda, septiembre de 2002, pag. 15.
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talidad del Estado. Su palabra, sus puntos de vista
juridicos, econdmicos y diplomaticos son actos de
gobierno. El concepto de sus ministros es apenas
una referencia para él...”"

Frente al sobredimensionamiento, tan patente, del
exministro es indispensable sefialar que aunque el
presidente de Colombia goz6 en la segunda mitad
del siglo XX de importantes atribuciones en com-
paracion con otros mandatarios latinoamericanos,
en lo fundamental por las facultades que le conce-
dia el articulo 121 de la Constitucion de 1886 o de
Estado de Sitio, y por la ampliacion de la esfera de
intervencion del Estado, estaba muy lejos de tener
los poderes de otras presidencias, esas si considera-
das imperiales, como la mexicana, y de que dichos
poderes resultaran efectivos.”? Es ademas despro-
porcionado dimensionar el poder presidencial de
finales del siglo XIX de la misma forma que en los
anos setenta u ochenta del siglo XX, como si nada
hubiera pasado en nueve décadas. Que el presiden-
te, en la practica, sea el primer legislador del pais’?
no debe conducir a suponer que sea un presidente
fuerte, ya que la especializaciéon de la politica y la
administracion pablica han subordinado en buena
parte la labor legislativa de los congresos a la inicia-
tiva y capacidad técnica de los ejecutivos. Es pues
el presidente o jefe de gobierno no solo el primer
legislador en Colombia, sino en cualquiera otro pafs.

Archer y Chernick se preguntan por qué, con todos
los poderes, los presidentes colombianos no han
logrado llevar a cabo gran parte de sus programas,
especialmente los referentes a los cambios sociales,
econémicos y politicos, necesarios para crear una
democracia mas amplia y participativa.” Parte de la
respuesta se encuentra en que la presidencia colom-
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biana no es fuerte como se cree, sino débil. Vistos en
forma comparada, los poderes del presidente de Co-
lombia son similares a los que tiene el jefe de Esta-
doy de gobierno en cualquier otro pais democratico
de régimen presidencial, pero los retos, los limites
y los poderes negativos a los que se ve enfrentado
lo dejan en una situacién de debilidad, particular-
mente desde la Constitucidn de 1991, que limit6 va-
rias de sus facultades. La Carta Politica del 91 tuvo
como eje central de debate los derechos econémi-
cos, sociales y culturales, sin que se reflejara una
seria preocupacion por la necesidad de garantizarle
al ejecutivo la gobernabilidad.

Un examen general de los poderes del presidente,
de la metamorfosis que sufrieron varios de ellos con
la Constitucion de 1991 y de la naturaleza de las li-
mitaciones que tenia con anterioridad, confirman la
tesis y dejan entrever que el presidente no ha teni-
do un control preponderante en la agenda politica
nacional. Estos poderes, antes y después de 1991,
se fundamentan basicamente en su capacidad de
nombramiento; sus facultades legislativas, fiscales y
de planeacién, sus poderes como comandante de la
fuerza piblica y sus facultades extraordinarias, que
antes de la Constitucién de 1991 aludian en lo fun-
damental a la posibilidad de declarar el Estado de
Sitioy el Estado de Emergencia Econémica y que des-
pués de ella hacen referencia al Estado de Conmo-
cion Interior y al Estado de Emergencia Econdmica.
Respecto de la capacidad de nombramiento, si bien
la conservay es mas amplia que la de otros presiden-
tes, quienes deben contar con el consentimiento para
efectuar algunos de ellos™, después de 1990 y ante
las politicas de apertura econémica y racionalizacién
del Estado, las entidades publicas se han visto redu-
cidas sustancialmente y con ello el nimero de nom-
bramientos que puede hacer el primer mandatario.
Ello, sin contar con que la descentralizacién politica
y administrativa, puesta en marcha desde mediados
de los ochenta y profundizada en la Carta Politica del
91, privé al jefe de gobierno de importantes faculta-
des de nombramiento de gobernadores y alcaldes y
restringid su grado de injerencia en los mandatarios
locales, en tanto que, por disposicion constitucional,
las entidades territoriales reciben transferencias de
los ingresos corrientes de la Nacion.

74 El caso mas ejemplar es el de Estados Unidos en el que el
presidente debe contar con la aprobacién de las comisiones re-
spectivas del Congreso para hacer algunos nombramientos.

Es importante, ademas, tener en cuenta que desde
1991 el presidente no cuenta con la posibilidad de
nombrar congresistas dentro del gabinete ministe-
rial, lo que leimpide designar un parlamentario habil
e influyente que le permita sacar adelante su agenda
legislativa. El margen de maniobra del presidente en
materia de politica fiscal también se ha visto reduci-
do ante la autonomia del Banco de la Repiblica para
actuar en materia de politica monetaria, cambiaria
y crediticia. En general, el proceso de reformas eco-
némicas y politicas iniciadas a finales de la década
de los ochenta e inicio de los noventa significaron
una mayor desregulacién de la economia y la limi-
tacién del ambito de intervencién del Estado, con la
consecuente reduccion del poder presidencial en la
economia. Los poderes como comandante de la fuer-
za plblica, en efecto, son amplios debido a la unifi-
cacion y centralizacion de las Fuerzas Militares y de
Policia bajo el mando presidencial, a diferencia de
otros estados, especialmente federales, en los que
parte de las fuerzas policiales se encuentran bajo la
autoridad de los mandatarios seccionales.

En cuanto al Estado de Sitio, hasta 1991 se le otor-
gaba al presidente la posibilidad de expedir normas
por el procedimiento de los decretos legislativos,
con lo que obviaba el tramite parlamentario de mu-
chas materias, mecanismo que utilizé con suma fre-
cuencia para dictar normas ajenas a la contencién
de los factores de conmocion y por esa via decre-
té reformas tributarias, laborales y hasta enfrenté
huelgas. No obstante, y como observa Pécaut, el
procedimiento de los decretos legislativos no que-
ria decir que realmente el jefe de gobierno tuviera
un gran poder: le permitia, cuando mas, enfrentar
las necesidades del momento. En realidad, el po-
der quedaba suspendido en los compromisos que el
mandatario debia negociar con los estados mayores
politicos, nacionales o regionales.” Al respecto, hay
que advertir dos limitaciones a las facultades que
otorgaba el Estado de Sitio. La primera: la metamor-
fosis hacia una restriccion juridico-institucional del
Estado de Sitio, y la segunda: de caracter politico,
que es donde realmente se evidencia la debilidad
del poder presidencial colombiano.

Con la reforma constitucional de 1960 los decretos
de Estado de Sitio requerian la convocatoria y con-

75 Pécaut, Daniel, Cronica de dos décadas de politica colombi-
ana, 1968 a 1988, México, Siglo XXI.



sulta al Congreso, las cuales le otorgaban a la célula
legislativa el poder de decidir si solicitaba o no la
revision constitucional a la Corte Suprema de Justi-
cia sobre los decretos dictados bajo las facultades
excepcionales. Bajo el gohierno de Carlos Lleras
Restrepoy con la reforma de 1968, el Estado de Sitio
sufrié un ajuste importante al crearse un mecanis-
mo de revisién automatica de la constitucionalidad
de los decretos expedidos y al prohibirse la legisla-
cion en materias econémicas, competencia que fue
transferida al articulo 122 de la Constitucién o de
Estado de Emergencia Econémica.’® Estos controles,
aunque pudieran resultar poco efectivos, circunscri-
bian de una u otra forma la supuesta desmesura de
los poderes presidenciales, de lo cual dio cuenta el
expresidente Julio César Turbay, en cuanto a que “en
realidad el Estado es mas vulnerable de lo que mu-
chos suponen y carece de herramientas legales efi-
caces para defenderse sin tener que acudir al Estado
de Sitio [...] Se piensa en el extranjero que el Estado
de Sitio se utiliza aca para fines diferentes a los de
impedir que se acrecienten los factores de conmo-
cién, y se ignora que con el pretexto de la turbacién
del orden publico, el gobierno no puede impedir la
reunién de las camaras ni sustituirlas, como ocurrié
en otro tiempo, en su funcién legislativa. Ademas,
son responsables el presidente y sus ministros por
cualquier abuso que hubieren cometido en el ejer-
cicio de las facultades provenientes del articulo 121
de la Constitucién Nacional.”””

Pese a que las facultades otorgadas al presidente
por el Estado de Sitio eran importantes, ante las
limitaciones —especialmente politicas— no se tra-
ducian en una presidencia fuerte y menos en la po-
sibilidad de ejercer una dictadura. Adicionalmente,
en la Constitucion de 1991 se limit6 el alcance, du-
racién y circunstancias del Estado de Sitio, que pasé
a ser una figura mucho mas restringida como lo es
el Estado de Conmocién Interior. La Conmocién In-
terior, que otorga facultades al presidente para ex-
pedir decretos legislativos con una duracién de 90
dias, prorrogable hasta por dos periodos de 90 dias
cada uno con autorizacién del Congreso, resulta un

76 Chernick W. Marc, “Reforma politica, apertura democratica y
el desmonte del Frente Nacional”, en Vasquez de Urrutia, Patricia,
La democracia en blanco y negro. Colombia en los afios ochenta.,
Bogota, CEREC, Ediciones Uniandes, 1989, pag. 298.

77 Citado en Vazquez Carrizosa, Alfredo, El poder presidencial
en Colombia. La crisis permanente del derecho constitucional,
Ediciones Sudamérica, Bogota, 1986.
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mecanismo mucho mas corto que el previo Estado
de Sitio, ya que las modificaciones legales introdu-
cidas cesan con la terminacion del estado de excep-
cion, y el examen de las causas que lo produjeron es
competencia automatica de la Corte Constitucional.
Ademas, tanto la Corte Constitucional como los jue-
ces en general han irrumpido con fallos que no solo
tienen impacto econémico, sino que en ocasiones
ponen en cuestion las directrices de la politica eco-
némica del gobierno.

Aunque en efecto la aprobacidn del Acto Legislativo
02 de 2004, que permiti6 la posibilidad de reelec-
cion presidencial por un periodo adicional de cuatro
anos, le dio importantes poderes al presidente de
la repiblica, que modificaron la estructura de pesos
y contrapesos de la Constitucién y la configuracion
que el constituyente de 1991 quiso que tuviera el
aparato institucional en relacién con el periodo del
presidente,”® ello pudo no ser suficiente para com-
pensar las talanqueras institucionales y no institu-
cionales al ejercicio de su poder.

La Corte Constitucional en la sentencia C-1040 de
2005, mediante la cual declar6 la exequibilidad
del Acto Legislativo 02 de 2004, sefial6é que “la po-
sibilidad de la reeleccién presidencial inmediata
implica no solo que la influencia del Presidente se
proyecte, eventualmente, durante un periodo adi-
cional de cuatro afos, con todo lo que implica sobre
su posibilidad de conseguir y mantener adhesiones
en términos de gobernabilidad, sino que ademas
se afectan ciertos elementos puntuales de la arqui-
tectura constitucional, cuyo sentido podia estar, en
cierta medida, vinculado a la duracion del mandato
presidencial, como podria ser, por ejemplo, la par-
ticipacién del Presidente en la integracion de otros
6rganos del Estado como la Junta Directiva del Ban-
co de la Republica, la sala Jurisdiccional Disciplina-
ria del Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia
General de la Nacién, la propia Corte Constitucional,
el Procurador General de la Nacién o el Defensor del
Pueblo.

Pero en cualquier caso, la facultad que ha tenido
el presidente desde 2005 de nombrar o influir los

78 Sanchez Torres, Carlos Ariel, Impacto de la reeleccidn
presidencial y la reforma politica en las Gltimas elecciones.
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cientifica, Universidad Sergio Arboleda, Bogota, Colombia. http://
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cargos en comento, puede con dificultad remontar
la reduccién del poder presidencial que tuvo con la
Constitucion de 1991, y los retos, los limites y pode-
res negativos a los que se ve enfrentado, en especial
de cara a que su poder se pueda plasmar en la rea-
lizacion de sus planes de gobierno y en la diligente
gestion y éxito de las entidades gubernamentales.”
En ese sentido, si para algunos estudiosos el presi-
dente cuenta con amplios poderes, es conveniente
revisar sus limitaciones y, en consecuencia, lo que
definimos como su dehilidad para producir cambios
sustantivos.

Una primera es la concentracién de poder en grupos
no institucionales, unos de caracter legal y otros de
tipo ilegal. La influencia que los grupos guerrilleros,
paramilitares y narcotraficantes han tenido sobre
algunos miembros del Congreso produce un efec-
to negativo sobre la dinamica del Congreso, de los
partidos y, en dltimas, el poder del presidente. En
términos de Fernan E. Gonzalez,” como resultado
del narcotrafico, “la Violencia adquiere autonomia
y la guerra pierde la racionalidad de medio politico
al convertirse en una mezcla inextricable de pro-
tagonistas declarados y ejecutantes oficiosos, que
combinan objetivos politicos y militares con fines
econdmicos y sociales, lo mismo que iniciativas in-
dividuales con acciones colectivas.” Pero la concen-
tracion de poder en grupos no institucionales abarca
también a los expresidentes de la Repiblica, quie-
nes con su injerencia parlamentaria, sus opiniones
piablicas permanentes y, hasta antes de la Constitu-
cion de 1991, sus animos reeleccionistas, minaban
la ya exigua autoridad de las jerarquias partidistas
e iban en contravia de muchas de las iniciativas
del presidente. A diferencia de Estados Unidos, de
Alemania, Espafia® o de la gran mayoria de demo-
cracias avanzadas, en las que los expresidentes o
exjefes de gobierno pasan a buen retiro de la poli-
tica, o cuando contindan en ella lo hacen sin con-

79 Gonzalez, Fernan E., Tradicién y modernidad en la politica
colombiana, en Gonzalez, Fernan E., Gilhodes, Pierre, Sanchez
David, Rubén, Modernidad, democracia y partidos politicos.
Fescol y Fundacion para la Investigacion y Desarrollo de la Cien-
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80 En Espaia la actividad politica y el liderazgo que mantenia
el exjefe de gobierno Felipe Gonzélez la desarrollaba cuidando
de no afectar en su momento el naciente liderazgo de José Luis
Rodriguez Zapatero en el PSOE, y en la actualidad, José Maria Az-
nar, aunque tome distancias de Mariano Rajoy, hay unos canales
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travenir la autoridad presidencial o de partido, en
Colombia los expresidentes entran en pugna politica
casi como cualquier parlamentario.”

Otro limite al poder presidencial esta en las fuerzas
armadas, notable bajo la presidencia de Belisario
Betancur y su politica de paz con la guerrilla, lo mis-
mo que en los gremios econdmicos. Pero también,
y de ello da cuenta Vazquez Carrizosa, en una apa-
rente contradiccion: los medios de comunicacién y
la opinidn publica. Para Vazquez Carrizosa, “algo
va de la Repihblica Sefiorial a la sociedad de masas.
Colombia no es la misma de los tiempos de los ce-
naculos capitalinos que, desde Bogota, decidian la
suerte de toda la nacién. Colombia es hoy un pais
de ciudades y regiones densamente pobladas donde
hay una conciencia de opinién pdblica. En las elec-
ciones populares cuenta cada vez mas la llamada
franja inconforme.”8! Los érganos de control, en par-
ticular la Corte Constitucional, y las disposiciones
normativas fundamentales son otras claras corta-
pisas al poder presidencial. De ello fue testimonio
el articulo 218 de la Constitucién de 1886, incorpo-
rado por el articulo 13 del plebiscito de 1957, de
acuerdo al cual el Congreso de la Replblica era el
Gnico 6rgano que podia llevar a cabo la revisiény re-
forma de la Constitucion, mediante dos legislaturas
ordinarias y consecutivas.

Dicho articulo se convirtié en un obstaculo insalva-
ble de los presidentes en su propésito de producir
reformas constitucionales, como en el caso de Al-
fonso Lopez Michelsen, a quien la Corte Suprema
de Justicia declar6 inexequible la convocatoria de
la Asamblea Constituyente de 1977. Un ébice que
se mantuvo en vigor hasta que en 1990 un fallo de
la misma Corte declaré exequible el decreto que
convoco a la Asamblea Constituyente que entr6 a
funcionar en 1991. Aunque en la actualidad la Cons-
titucion contempla como mecanismo de reforma
constitucional los referendos de iniciativa guber-
namental y popular, en la practica se convierten en
obstaculos casi infranqueables para el gobierno de
turno, en razén de que ambos tienen que surtir el
tramite parlamentario, ambos deben ser validados
en las urnas con una participacién de al menos el 25
por ciento del censo electoral en elecciones que no

81 Vazquez Carrizosa, Alfredo, El poder presidencial en
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Ediciones Sudamérica, Bogota, 1986.



deben ser coincidentes —no obstante que una refor-
ma reciente lo permitiria—, y ambos son objeto de
control constitucional de forma.

Este mecanismo de reforma constitucional, que en
el caso del referendo popular debe ser formulado
por al menos el 10 por ciento de los ciudadanos, con
su firma y examinado en lo correspondiente por el
Consejo Nacional Electoral, tarda no menos de un
afio para hacerse tangible. Asi las cosas, las posi-
bilidades de reforma politica del presidente se ven
fuertemente limitadas o disminuidas. Sin embargo,
la debilidad presidencial en Colombia es sobre todo
de naturaleza politica y tiene origen en gran medida
en el personalismo de la politica colombiana, en la
inexistencia de partidos fuertes y en la dispersion
de las fuerzas politicas, incentivada por el sistema
electoral y de partidos, que incrementa la competiti-
vidad de la politica local y a la vez aumenta el poder
negativo u obstruccionista del Congreso.

Ante la inexistencia de colectividades partidistas
fuertes, el presidente no cuenta con un partido ma-
yoritario que le haga eco y le otorgue certidumbre a
la aprobacion parlamentaria de sus iniciativas. Tal
situacién, como hemos visto, es el corolario de que
el triunfo de los parlamentarios responda a su pro-
pia capacidad de accion politica y no al partido. Ello
determina previamente su conducta parlamentaria,
descrita por Archer y Chernick en el sentido de que
“aun en el caso de que un proyecto armonice con los
intereses personales de un congresista, este Gltimo
o su jefe politico tienen incentivos para demandar
beneficios por la entrega de su voto o bloque de vo-
tos. Por eso, cualquier iniciativa presidencial puede
exigir un desgaste no visible del poder y prestigio
presidencial y la pérdida de control sobre los recur-
sos presupuestales o las posiciones burocraticas.”8?
El personalismo y faccionalismo de los partidos
hace que ni siquiera las directivas puedan generar
disciplina sobre el voto o conducta del parlamenta-
rio, dejando al presidente y su equipo en la dispen-
diosa tarea de armar mayorias con cada uno de los
congresistas para cada iniciativa legislativa.
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Esa circunstancia, aunada a la falta de responsabili-
dad de los parlamentarios con los electores, por el
poco conocimiento que estos tienen del trabajo de
los primeros y en ocasiones por la sobrerrepresen-
tacion de los intereses rurales o locales, apuntala el
poder negativo del Congreso. Un poder que por defi-
nicién no esta en linea de producir cambios sustan-
ciales desde su interior, a menos que le produzcan
beneficios —como la reforma constitucional de 1992
que revivié las suplencias, o el acto legislativo de
reforma politica de origen parlamentario en la ad-
ministracion Uribe Vélez— pero que si esta en capa-
cidad de vetar una propuesta de reforma al sistema
politico surgida del gobierno.

Con un sistema de partidos fragmentado, como el
colombiano, en el que no arraiga el gobierno de par-
tido, los acuerdos consociacionales se vuelven inevi-
tables y se reduce el margen para un gobierno que
promueva la transparenciay la rendicién de cuentas.
Como bien arguye Hoskin, “aunque los congresistas
si participan de la lucha politica en el nivel departa-
mental y se baten en la defensa de sus feudos elec-
torales, no juegan un papel consistentemente activo
o significativo en el disefio de las politicas... El ‘pais
politico’ y el ‘pais nacional’ se integran durante las
elecciones presidenciales, pero luego se disocian
y se dirigen hacia orbitas diferentes, dejandole al
presidente la casi imposible tarea de administrar un
gobierno alejado de la sociedad.”®

La debilidad presidencial, o la no correspondencia
entre el poder real y la supuesta fortaleza presi-
dencial, es un aspecto que genera traumatismos al
sistema politico. Para superarlo es menester una re-
forma, una reingenieria al sistema electoral y de par-
tidos, para producir una mayor cohesién y disciplina
partidista, para que la eleccién de los parlamenta-
rios obedezca mas al prestigio del partido y con ello
mejore la coherencia de estos en la formulacion de
la politica piblica, y para que cambie la dindmica
del Congreso y la relacién ejecutivo-legislativo res-
ponda mas a las prioridades ciudadanas y menos a
los intereses clientelares de los congresistas. La de-
bilidad de la figura presidencial en Colombia conlle-
va la dificultad o inviabilidad de reformas politicas
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sustantivas y facilita el deterioro rapido de la gober-
nabilidad asi como laincapacidad del ejecutivo para
tomar las medidas necesarias con el fin de lograr las
metas de desarrollo y la imposibilidad de llevar a
cabo su programa de gobierno. Pero, lo que es peor,

un diagnéstico incorrecto sobre sus poderes impide
que se presente una reforma politica que mejore y
adecue la capacidad del presidente, de los partidos
y del sistema politico para producir resultados.



6. El impacto de la Constitucion de 1991.

Mejor no reformar

El pais llegd a finales de los afios 80 del siglo vein-
te con grandes expectativas de lograr una profunda
renovacion del régimen y del sistema politico, las
cuales fueron precedidas de varios esfuerzos de re-
formas fracasadas y del éxito en la que implic6 la
eleccion popular de alcaldes; ello, en medio de una
crisis politica, de gobernabilidad y de orden pabli-
co. Varios de los proyectos de reforma discutidos al
término del Frente Nacional subrayaban ya las pro-
blematicas en el funcionamiento de los partidos y
por eso coincidian en la necesidad de institucionali-
zarlos, de financiar sus actividades y las elecciones
e impedir su atomizacién.® Entre los proyectos pre-
sentados al Congreso estuvo el Nro. 18 de 1977, pro-
movido por el parlamentario Enrique Pardo Parra,
que habia sido presentado con algunas pequeifias
diferencias en 1958 y en 1962. Entre sus propuestas
basicas estaba el reconocimiento legal de los par-
tidos que tuviesen al menos 100 mil electores o un
namero de adherentes de al menos el tres por ciento
del censo electoral, con la prueba de que se hubie-
ran constituido por lo menos en diez departamentos
y cumplieran un proceso democratico interno para
designar sus autoridades y candidatos, asi como la
destinacién de una partida del presupuesto nacional
para el sostenimiento de los mismos.

Dichos proyectos, no obstante, tenian varios incon-
venientes. Uno primero era que la mayoria de las
veces correspondia al esfuerzo de un parlamentario
o en el mejor de los casos de un pequefio nimero
de ellos, pero no resultaba un tema prioritario de la
agenda politica del gobierno. Uno segundo, cuando
contaba con el aval del ejecutivo, la iniciativa se veia
confrontada con la falta de capacidad del gobierno
para sacarla adelante. Y uno tercero, se trataba de

84 Ibid. Carta dirigida el 22 de marzo de 1982 por el Ministro de
Gobierno Jorge Mario Eastman a la junta de parlamentarios libe-
rales a fin de exhortarlos al estudio y aprobacién de una nueva
reforma politica a partir de la nueva legislatura que iniciara el
20 de julio de 1982 y cuyos ejes se articularan sobre los puntos
en mencién.

iniciativas que apuntaban a corregir distorsiones
del sistema politico solo en forma parcial o tangen-
cial. Como ejemplo, el Acto Legislativo 1 de 1979
que impulsé el gobierno de Julio César Turbay. Como
anécdota, cabe sefalar que al término de la aproba-
cién de este Gltimo, el presidente Turbay dijo que “el
gohierno habia quedado dotado como ningiin otro
en la historia reciente del pais de las herramientas
que le permiten ser el gobierno de las grandes re-
formas”.%> Establecia, entre otras materias, que me-
diante ley aprobada por dos tercios de los votos se
reglamentaria a los partidos politicos y se dispon-
dria que el Estado asumiera total o parcialmente sus
gastos electorales. La ley podria igualmente estimu-
lar el ejercicio de la funcién del sufragio y aun esta-
blecer el voto obligatorio.® El Acto Legislativo 1 de
1979 fue posteriormente declarado inexequible por
la Corte Suprema de Justicia por vicios de tramite.

Pero fue el Acto Legislativo Nro. 1 de 1986, que
permiti6 la eleccion popular de alcaldes a partir de
1988, el que tendria mayor impacto sobre el sis-
tema politico previo a la Constitucion de 1991. De
un lado, con él se queria abrir el sistema de repre-
sentacion, facilitar a los ciudadanos presentarse a
elecciones y hacerse elegir, mejorar los mecanismos
de gestion piblica, acercar las instituciones locales
a la ciudadania y que hubiese mayor autonomia de
la comunidad local frente a los gobiernos nacional
y departamental y la clase politica. La expectativa
también se ampliaba a que surgieran nuevas fuerzas
politicas, se consolidara el binomio gobierno-oposi-
cion, se fortalecieran los partidos en perjuicio del
caciquismo;®” se superara la mecanica personalis-
ta y clientelista de las campafas, hubiera una ma-
yor unidad de los partidos al no poder mantener el

85 Eastman, Jorge Mario, La reforma constitucional de 1979, Ed-
itorial Oveja Negra.

86 Inciso 2 del articulo 2 del Acto Legislativo Nro. 1 de 1979, en
Eastman, Jorge Mario, La reforma constitucional de 1979, Edito-
rial Oveja Negra.

87 Ibid.
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fraccionamiento® y, entre muchas otras bondades,
desaparecieran o disminuyeran los paros civicos
originados en la deficiente o inexistente prestacion
de los servicios publicos locales.®

Desde 1988 se avanz6 en algunos de esos puntos
en forma muy limitada y en varios de ellos hubo un
retroceso. Aunque con la eleccién de alcaldes se in-
centivé el surgimiento de nuevas fuerzas politicas, la
falta de un marco institucional que fortaleciera a los
partidos hizo que las nuevas fuerzas fueran tamhién
victimas de la atomizacién y la indisciplina y bajo
esas circunstancias se les imposibilitara su avance
y consolidacion. La eleccién de alcaldes contribuyd
a acentuar —segn alertara en 1987 como posibi-
lidad el entonces Ministro de Gobierno Fernando
Cepeda Ulloa— el faccionalismo y la fragmentacion
como caracteristicas de los partidos debido a la mul-
tiplicidad de listas para la eleccion de miembros a
corporaciones piblicas y a cargos uninominales que
se presentaron a partir de ese momento.®® Tuvo un
impacto muy grande en lo que quedaba de disciplina
interna de los partidos y en la conformacion de la es-
tructura nacional de los mismos. Ademas, el primer
mandatario dejé de contar con el instrumento de
injerencia en la designacién de alcaldes para inten-
tar formar su mayoria parlamentaria, lo que de he-
cho contribuyé a la debilidad que ha caracterizado
desde entonces a la figura presidencial. Asi, lo que
existia a finales de los afios 80 era un punto muerto
en el que habia habido alguna voluntad de cambioy
consenso acerca de la necesidad de emprender re-
formas institucionales, en particular al sistema po-
litico y de partidos para recuperar la legitimidad y
mejorar la representatividad, pero no habia claridad
acerca de cuales variables institucionales modificar
y en qué consistiria la ingenieria electoral para for-
jar partidos fuertes y mejorar la interaccién entre
los poderes plblicos y los ciudadanos. A la Asam-
blea Nacional Constituyente se llegd con la convic-
cion de que habia que fortalecer la representacién

88 Archer, Ronald P. y Gustavo Esguerra, Las instituciones de-
partamentales y municipales frente a la descentralizacion y la
eleccion popular de alcaldes, en Vasquez de Urrutia, Patricia, La
democracia en blanco y negro. Colombia en los afios ochenta, Bo-
gota, CEREC, Ediciones Uniandes, 1989, pags. 144y 146.

89 Cepeda Ulloa, Fernando, Eleccién popular de alcaldes: aspec-
tos politicos y administrativos, Fescol, 1987.

90 Cepeda Ulloa, Fernando, El impacto politico de la eleccion
popular de alcaldes. Conferencia dictada como Ministro de Go-
bierno en la Universidad del Rosario el 20 de marzo de 1987, en
Cepeda Ulloa, Fernando (coord.), Eleccion popular de alcaldes:
aspectos politicos y administrativos, Fescol, 1987.

del sistema de partidos y que la democratizacién de-
seada se podia lograr si se ampliaba el espectro de
participacion politica y el nimero de actores® como
método para superar la endémica violencia. Habia
que superar o propinarle una estocada al bipartidis-
mo y acabar con lo que llamaban el “sistema politico
del clientelismo”.

Pero el escaso conocimiento del proceso histérico
politico, el soslayo del personalismo como un ver-
dadero problema de los partidos y del sistema poli-
tico asi como la presuncién de la omnipotencia del
poder presidencial, aunado a los mitos creados y la
inexistente o muy vaga comprension de la ingenie-
ria institucional llevaron a lo que el exministro Jorge
Mario Eastman definié a finales de los afios 70 como
el “mayor derroche de retérica”, con referencia al
uso y abuso del concepto de democratizacién inter-
na de los partidos sin discernimiento de lo que ello
significaba. La retérica, la mera apelacion a la aper-
tura frente a la cerrazén de los partidos politicos le
gano a la identificacion de las reformas necesarias
por aprobar.

Con esa perspectiva de fondo, la Constitucion de
1991 modific6 de forma sustancial el marco institu-
cionaly las reglas de juego electorales que afectany
estimulan el funcionamiento y disciplina de los par-
tidos politicos, los cuales inciden en la gobernabili-
dad a través de su impacto en el funcionamiento del
Congreso, en la cohesién partidista, en la relacién
ejecutivo-legislativo, en la formacién de mayorias
parlamentarias y en la facilitacion de la toma guber-
namental de decisiones. Entre los cambios impor-
tantes estuvo la reduccion del Congreso, que pasé
de tener 112 miembros en el Senado a 102 y de 199
representantes de la Cdmara a 166, asi como la apro-
bacién de la eleccién popular de gobernadores. Tam-
bién la doble vuelta en las elecciones presidenciales
que, de acuerdo con la teoria de los sistemas electo-
rales, incentiva el multipartidismo, y la circunscrip-
cién nacional para Senado, a efectos de facilitarle
a las minorias politicas su acceso a la Camara Alta
y evitar que movimientos politicos, no obstante ser
significativos, quedaran por fuera del Congreso por
el simple hecho de no obtener suficientes votos en
una determinada circunscripcién. Estos dos Gltimos

91 Pizarro Ledn Gomez, Eduardo, ;Hacia un sistema multipar-
tidista? Las Terceras Fuerzas en Colombia hoy, Analisis Politico
nro. 31, mayo/agosto de 1997, Bogota, IEPRI.



cambios se convertirian en un significativo estimulo
para la emergencia de nuevos partidos.

Sin embargo, la norma e incentivo mas notable para
la conformacién, conducta y cohesién de los par-
tidos fue la redaccion del articulo 108 de la Carta
Politica que estableci6 el reconocimiento legal de
estos y de los movimientos politicos a través de la
obtencién de 50.000 votos, la misma cantidad de fir-
mas o representacion parlamentaria. Toda vez que
la formula electoral de cociente residuo no fue refor-
mada en el 91, la cual, como vimos, promueve la ato-
mizacién partidista; que se permitié la inscripcidn
de varias listas electorales de un mismo partido en
una misma circunscripcién; que la circunscripcion
nacional para Senado es muy grande, lo que alienta
la participacién de minorias, y que no se fijo ning(n
umbral para la asignacién de curules, el articulo 108
fue una especie de tiro de gracia en el desafortuna-
do disefio del marco normativo de la Constitucion de
1991 en cuanto a los partidos.

Antes que un avance, la reforma politica de 1991
empeord las condiciones de gobernahilidad por via
del debilitamiento de la figura presidencial, deriva-
da de la atomizacién extrema de los partidos como
resultado del incremento de la capacidad de ‘chan-
taje’ del Congreso y del entorpecimiento que tales
circunstancias generan en la relacion ejecutivo-le-
gislativo. Y aunque se abrieron numerosos espacios
de participacion, tampoco se logréd configurar un
entorno institucional que apuntara a una reduccion
del clientelismo. Se lleg6 a tal extremo en la laxitud
respecto de la interpretacion del articulo 108 cons-
titucional y de la Ley 130 de 1994 sobre partidos
y movimientos politicos, que el Consejo Nacional
Electoral permiti6 obtener la personeria juridica por
cuotas de firmas. En octubre de 2001 el Movimiento
de Participacion Ciudadana presenté 58 mil firmas
para obtener personeria juridica, de las cuales le va-
lidaron 42 mil y seis meses después present6 17 mil
firmas mas para completar las 50 mil validas.®?

En otros casos, el mismo Consejo Nacional compro-
b6 la clonacion de partidos politicos, los cuales co-
piaban sus estatutos y compartian sus militantes.
Y es que tener partido propio otorga ventajas. Se
obtiene financiacién directa por parte del Estado
para el funcionamiento como también derecho a

92 Archivos del Consejo Nacional Electoral sobre partidos politicos.
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espacios en televisién; hace a los representantes a
corporaciones plblicas independientes de cualquier
otra directiva partidista y eleva en cierto modo su
capacidad de negociacion con el gobierno, que en
muchos casos se convierte en una capacidad de
‘chantaje’. Mantener el reconocimiento legal de un
partido resultaba facil de acuerdo con una resolu-
cion del Consejo Nacional Electoral®® segln la cual
conservaban la personeria juridica los partidos que
hubieran formado parte de una coalicién con repre-
sentacion parlamentaria, lo que naturalmente ex-
cluia la consideracién sobre el nimero de votos que
hubiera obtenido ese partido coaligado.

Tanto a los partidos tradicionales como a los nuevos
les resultd conveniente la reparticion indiscrimina-
da de avales, ya fuera para mantener mayorias sin
cohesién en el caso de los partidos liberal y conser-
vador, es decir, la fragmentacién como estrategia
electoral y mecanismo de aparente preservacion
partidista ante la falta de mecanismos y liderazgos
unificadores, ya para obtener alguna representacion
parlamentaria, alcanzando el minimo residuo, o sim-
plemente para mantener el registro del partido po-
litico con el logro de 50 mil votos, en el caso de las
nuevas agrupaciones.

En ese contexto, lo que hizo la Constitucién de 1991
fue agravar una proliferacién de listas que venia
desde las elecciones previas a su promulgacion. Asi,
para el Senado en 1990 un total de 10 partidos y
movimientos politicos presentd 213 listas, de las
cuales 164 correspondian a los partidos liberal y
conservador. Al afio siguiente, 22 partidos® presen-
taron 143 listas para elegir senadores y 486 para
elegir representantes a la Camara.®” Luego, en 1994,

93 Resolucion 791 de 1998 del Consejo Nacional Electoral_

94 Rodriguez Raga, Juan Carlos, “Participacion, sistema de parti-
dos y sistema electoral. Posibilidades de la ingenieria institucio-
nal”. Anélisis politico 33, enero-abril de 1998, Bogota, IEPRI.

95 Datos presentados por el exvicepresidente Humberto De La
Calle, en La reforma politica: un monstruo de mil cabezas, revista
Economia Colombiana y Coyuntura Politica, Contraloria General
de la Replblica, nro. 283 abril de 2001. Véase también Vélez,
Cristina; Ossa, Juan Pablo y Montes Paula, Y se hizo la reforma...
Condiciones que permitieron el tramite exitoso de la reforma
politica del 2003, en Hoskin, Gary y Garcia Sanchez, Miguel
(compiladores), La reforma politica de 2003: ;la salvacion de
los partidos politicos colombianos?, Uniandes — Ceso, marzo de
2006. Elisabeth Ungar presenta en su trabajo Congreso y reforma
politica: ;Mas de los mismo?, publicado en Sintesis 99, el dato
seglin el cual en 1991 se presentaron 1002 listas conformadas a
nombre de 88 grupos entre partidos, movimientos y candidatos
independientes.
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hubo 251 listas para el Senado y 628 para la Camara
anombre de 54 partidos y movimientos politicos. En
1998 se postularon 319 listas para el Senado y 691
para la Camara por 80 partidos y movimientos poli-
ticos y, posteriormente, en el 2002 lleg6 a su punto
mas alto en la proliferacion cuando compitieron 327
listas para el Senado y 962 para la CAmara. Véase el
cuadro siguiente.

Cuadro 1

Corporacion 1990 1991 1994 1998 2002

Senado 213 143 252 319 327
Camara 486 628 691 962

Total 629 880 1000 1289

Fuente: elaboracion propia basada en datos de Juan Carlos
Rodriguez, Humberto De La Calle y Elisabeth Ungar

La misma légica, que arraigd a partir de 1968, de
inscribir varias listas de modo tal que fuera aritmé-
ticamente posible conquistar mas escafios por re-
siduo que por cociente, formula que no habfa sido
cambiada desde entonces, fue el razonamiento sub-
yacente de los partidos, en especial porque ahora
tenian otro incentivo: obtener su propia personeria
juridica. Tal conjugacion de factores hizo que, na-
turalmente, el nimero de congresistas elegidos por
cociente disminuyera. En 1991, por ejemplo, los
senadores electos por cociente fueron 19; en 1994
apenas llegaron a 13, en 1998 escasamente 5y en
el 2002 subié levemente hasta los 9. Los demaés se-
nadores, hasta completar los 100 en todas esas elec-
ciones parlamentarias, fueron elegidos por residuo,
el cual en el 2002 apenas llegd a los 39.016 votos.
En el caso de la Camara, apenas 15 representantes
fueron elegidos por cociente en 1991, 13 en 1994 y
tres en 1998, de un total de 166.

Ahora bien, la relacién entre electores y escafios, es
decir, el cociente electoral y el residuo, permitié que
los candidatos alcanzaran a obtener en su region los
votos suficientes para garantizar una curul; por ello,
la politica para el Senado no se hizo necesariamen-
te nacional y en cambio encarecid los costos de las
campainas. Por tal razdn, la circunscripcién nacional
para Senado, que buscaba darle oportunidades a
fuerzas politicas minoritarias al permitirles sumar
sus apoyos electorales en todo el pais, no funciond

como tal.®® Varios fueron los problemas adicionales
causados por aquel céctel téxico en la democra-
cia, como era la combinacién de requisitos laxos
para constituir partidos politicos y la posibilidad
de otorgar un nimero indefinido de avales en una
misma circunscripcién electoral tan grande como la
de Senado. Uno fue la financiacién de los partidos
y la actividad politica. La Carta elevé por primera
vez a rango constitucional la financiacion estatal del
funcionamiento y de las campaiias de los partidos
y movimientos politicos mediante la insercién en el
articulo 109 del mandato que indica “el Estado con-
tribuira a esa financiacién”.

Con esa disposicion, el Estado apoyaria la igualdad
de condiciones de los candidatos y partidos para la
participacion politica, incluida la de los indepen-
dientes, ademas de autorizar a la ley para limitar el
monto de los gastos partidistas, sefalar la cuantia
maxima de los auxilios particulares a las campa-
fias y obligar a rendir cuentas pablicas de los gas-
tos electorales. Pero la proliferacion de partidos y
movimientos politicos hizo casi imposible para los
organismos competentes controlar el ingreso de di-
neros mal habidos. Ante tal circunstancia, no pocos
sugirieron que para limpiar la politica de influencias
oscuras era procedente la prohibicion total de los
aportes de particulares a las campafas, que en su
lugar fuera el Estado el que las financiara en su tota-
lidad o que se debian establecer mayores penalida-
des a la violacién de topes a los gastos de campafa
para el Senado.”” Esa recomendacién tenia varios
inconvenientes; entre ellos, que la financiacion to-
tal del Estado es una figura que no se practica en
ninguna de las democracias avanzadas del mundo,
que prohibir la totalidad de los auxilios particulares
es un imposible practico®® y contribuiria a un mayor
divorcio de los vinculos entre los ciudadanos y los
partidos o los dirigentes, y que “querer incrementar
la financiacion estatal de las campafas electorales,
sin modificar la anarquia electoral [...] es empeorar
una situacion ya de por si perversa.”®

96 Botero, Felipe, El Senado que nunca fue. La circunscripcién
nacional después de tres elecciones, en Bejarano, Ana Maria y
Davila, Andrés, Elecciones y democracia en Colombia 1997-1998,
Bogota, Universidad de Los Andes, 1998.

97 Ibid, pag. 326.

98 Nieto Roa, Luis Guillermo, La reforma politica Samper: diag-
noéstico acertado. Propuesta equivocada, 1995. Revista Foro N.
27, julio de 1995.

99 Rangel Suarez, Alfredo, “La reforma de los partidos o el vicio
de Onan”, Revista Foro, nro. 27, Bogota, julio de 1995, pags. 7-12.



Otro de los problemas que agravo el disefio institu-
cional de la Constitucion de 1991 fue el de la repre-
sentacion. Ya no solo se estaba frente a una especie
de artificialidad en la representacion, originada en
la magnitud de los problemas socioeconémicos y en
la disfuncidn entre las expectativas de los electores
y la capacidad de responder a ellas por parte de los
elegidos. El problema también radicaba en que ha-
bia un crecimiento del voto in(til proveniente de un
nimero muy grande de ciudadanos que, ante la dis-
persion de listas y votos, no terminaban eligiendo y
generaban con ello problemas de legitimidad de los
representantes elegidos. Ademas, la fragmentacién,
contrario a la euforia que causa en algunos, lleva a
que la poblacién no se oriente en un mar de can-
didaturas y propuestas, lo que hace que las redes
clientelares sean mas eficaces pues la gente termi-
na votando por razones ligadas a la intermediacion
surgida de la clase politica respecto de los bienes y
servicios que ofrece el Estado.!®

Como bien lo describen Botero y Rodriguez Raga,
“este caos absoluto representaba una gran dificul-
tad para los electores no solo al momento de votar,
con tarjetones de centenares de caras y logos, sino
a lo largo de las campaiias por la imposibilidad de
conocer los planteamientos y propuestas de la ma-
yoria de aspirantes. [...] Del mismo modo, era muy
dificil llamar a rendir cuentas a cualquier senador o
representante pues en la confusidn de grupisculos
todas las responsabilidades se diluian en el colecti-
vo0”.101 Asi, con 80 partidos y movimientos politicos
legalmente reconocidos con que contaba el pafs a fi-
nales de los afios 90, la pretendida ampliacién de la
participacion y la anhelada democratizacion de los
partidos se desvanecieron con rapidez y terminaron
convertidas en propdsitos de nuevo aplazados. Un
inconveniente mas es el de que con partidos débi-
les institucional, organizacional y econémicamente
el pretendido esquema gobierno-oposicion termind
siendo un propésito estéril. Los incentivos para el
ejercicio de la oposicién quedan diluidos en térmi-
nos de la falta de clara alineacién de la opinién, de

100 Exvicepresidente Humberto De La Calle, en La reforma politi-
ca: un monstruo de mil cabezas, revista Economia Colombiana y
Coyuntura Politica, Contraloria General de la Repdblica, nro. 283
abril de 2001.

101 Botero, Felipe y Rodriguez Raga, Juan Carlos, Grande no es
sinénimo de fuerte. Los partidos y la reforma politica. Departa-
mento de Ciencia Politica de la Universidad de los Andes, PNUD-
IDEA Internacional, octubre de 2008.
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la dificultad para los ciudadanos de distinguir entre
posiciones de uno y otro partido, y de la carencia de
respaldo de una estructura partidista sélida.

En esas condiciones, resulta mejor y mas facil para
un partido politico buscar las dadivas gubernamen-
tales que aventurarse a una oposicion incierta o en
solitario. Como consecuencia de las mismas circuns-
tancias, otra de las pretensiones que se ven afecta-
das es la del funcionamiento de las bancadas. Lo que
de manera vaga querian forjar los constituyentes de
1991 era un sistema multipartidista, pero el produc-
to resulté diferente: aparecié una amalgama de nue-
vas fuerzas, incontroladas que, aunque mostraban
un voto de inconformismo e independencia, no se
forjaron como perdurables. Pese a que para enton-
ces algunos celebraban la fragmentacion partidista
como un sintoma de mayor participacion o relativi-
zahan los problemas de gobernabilidad analizados,
el efecto de las reformas de la Constitucién de 1991
en la atomizacion de los partidos, y en consecuencia
sobre el funcionamiento de los partidos y el sistema
politico, fue calamitoso. Los esfuerzos del gobierno
para conducir con éxito una iniciativa se volvieron
maylsculos ante la inexistencia real de un partido
de gobierno que hiciera eco.

Al tiempo, empeor6 el desentendimiento del Con-
greso de los grandes temas de la agenda nacional
y la elaboracion de la politica piblica quedd mas
facilmente victima del regateo por el botin burocra-
tico entre parlamentarios y gobierno e hizo que casi
cualquier interés privado o corporativo tuviera la
capacidad de ejercer injerencia o torpedear el curso
de una iniciativa.

Como comentara Mercedes Vargas, el sistema se mo-
vilizaba articulando pequefios intereses, pero con
grandes dificultades en su agregacién nacional, lo
que hacia que el ejecutivo fuera el Gnico aglutinador
de los intereses generales.!?? La desarticulacion que
ocasion6 la Constitucion de 1991 en el sistema po-
litico y de partidos hizo que muy poco tiempo des-
pués de estrenada se evidenciara la necesidad de
introducirle cambios. Pero para entonces ya habian
transcurrido varias décadas de discusion, madura-

102 Vargas Bustamante, Mercedes, Problemas de la represent-
acion politica: algunas tesis sobre el caso colombiano. Instituto
para el Desarrollo de la Democracia Luis Carlos Galan. Atlantic
Editores Ltda, septiembre de 2002.
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cién y aprobacion de reformas que en el mejor de
los escenarios resultaron inocuas o hasta contrapro-
ducentes respecto de los objetivos que se buscaba
alcanzar.

En 1995 el gobierno de Ernesto Samper convocd
una Comisidn para el Estudio de las Reformas a los
Partidos Politicos y con ello se reinici6 el debate.

Aunque pocos dudaban de la necesidad de introdu-
cir transformaciones a las reglas de juego de los par-
tidos, el momento escogido —en plena crisis por la
narcofinanciacién de su campafa electoral— no solo
le restaba posibilidades de que fuera aprobada, sino
que fue vista por muchos como una mera “cortina
de humo”.



7. Propuestas de reforma: entre
diagnosticos limitados e intentos fallidos

El costo del desconocimiento del proceso histérico
politico colombiano, al haber desviado el debate de
las reformas realmente necesarias del sistema po-
litico y de partidos, al haber forjado mitos de gran
envergadura y haber hecho un gran derroche de re-
térica tuvo efectos mucho mas alld de debilitar los
partidos politicos, perder margenes de gobernabili-
dad, distorsionar la representatividad y crear dificul-
tades para la formulacién de la politica pablica. En
tanto que desde finales de los ochenta, en particular
desde la Constitucién de 1991, hizo carrera en Co-
lombia una ola ~antipolitica™ y ~antipartidos™ y se
supuso que la ampliacidn de la participacidon era la
solucién de casi todos los problemas, hubo también
un costo en términos de que continué existiendo una
especie de veda a cualquier planteamiento de refor-
ma que supusiera la reduccién en el namero de par-
tidos. Si bien el gobierno de Ernesto Samper reinici6
la insaciable sed de reformitis politica, facilitada
por el hecho de que los colombianos no consideran
que una reforma constitucional sea quebrantar la fe
en el pasado ni se conmueven cuando sus represen-
tantes en el Congreso adoptan una enmienda en este
sentido,!*® el comln denominador de las numerosas
propuestas presentadas después fue la carencia de
mecanismos reductores del nimero de partidos.
Esto fue asi, incluso con la reforma constitucional
de origen parlamentario aprobada en el 2003, -que
dio pasos positivos al establecer un umbral del dos
por ciento de los votos validos a nivel nacional para
el reconocimiento de los partidos politicos y modi-
ficé la formula electoral de cociente residuo por la
formula D" Hondt, con lo que se reducian los incen-
tivos para la atomizacion- la cual desand6 el avance
al aprobar simultdneamente el voto preferente. Tal
situacion la analizaremos méas adelante con detalle.

103 Martz, John D., Colombia. Un estudio de politica contem-
poranea, Universidad Nacional de Colombia, Bogota, 1969, pag. 22.

Por lo pronto, lo que conviene tener claro es que
la reforma politica desde entonces lo que debia
haber generado era un régimen con tres o cuatro
grandes partidos que fueran expresion clara de la
derecha, del centro, de la izquierda y de expresio-
nes independientes,!% dejando algln resquicio, un
mecanismo normativo, para la conformacion de un
nuevo movimiento o partido realmente significativo
como expresion ciudadana. El planteamiento no es
de trascendencia menor. El nimero de partidos es
una variable fundamental para el funcionamiento de
una democracia, en particular en un régimen presi-
dencialista como el colombiano. Sobre todo porque
el presidencialismo esta asociado con un mandato
rigido, que no tiene mecanismos inherentes para
producir mayorias legislativas, como si los posee un
régimen parlamentario. Asi, una pérdida de gober-
nabilidad o paralisis en la relacién ejecutivo-legisla-
tivo se recrudece con sistemas multipartidistas.

Aun cuando, y como lo advierte Mainwaring, la expe-
riencia histérica haya demostrado la inestabilidad
de los sistemas presidenciales pluripartidistas, o,
en otras palabras, las democracias presidencialis-
tas estables tienden al bipartidismo o al multiparti-
dismo moderado, esto no significa que en todas las
ocasiones los sistemas bipartidistas sean deseables
per se. En muchas ocasiones pueden constreiiir la
amplitud de la opinién pablica y limitar la construc-
cion de gobiernos de coalicion. Ademas, se vuelven
poco funcionales y poco viables si la opinion piblica
los desborda y comienza a expresarse por otras vias
institucionales o extrainstitucionales.”%

104 Afirmacion del exvicepresidente Humberto De La Calle, en La
reforma politica: un monstruo de mil cabezas, revista Economia
Colombiana y Coyuntura Politica, Contraloria General de la
Repiblica, nro. 283 abril de 2001.

105 Mainwaring, Scott, Presidentialism, Multipartism, and De-
mocracy. The difficult Combination, en Comparative Political
Studies, Vol. 26, n.2, julio de 1993.
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No tiene sentido entonces forzar un cierre del sis-
tema de partidos hasta un punto de regreso al bi-
partidismo, tanto por la inviabilidad misma de un
prop6sito como ese —por la obstruccion que ello
puede significar para expresiones politicas distin-
tas— como porque de nada sirve tener dos partidos
politicos sin suficiente legitimacidén ante la opinidn
piablica y sin la apropiada intermediacion en las
regiones y ante los distintos sectores sociales. El
dilema que se plantea es relativamente facil de re-
solver si se entiende que se trata mas bien de forjar
un pluripartidismo limitado, de nuevo tres o cuatro
partidos, y no un bipartidismo ni mucho menos el
multipartidismo extremo con que contaba el pais a
finales de los 90.

La disyuntiva que planteaba el reformismo latinoa-
mericano a finales de los 80 y comienzos de los 90
era si se privilegiaba la eficiencia en la toma de
decisiones sobre la proporcionalidad vy, por tanto,
sobre la representatividad del sistema, o vicever-
sa.l% Evidentemente, en Colombia se desestimé la
eficiencia, que no es otra cosa que el requisito de
la gobernabilidad inmanente al funcionamiento del
sistema politico, y se privilegié de lejos la propor-
cionalidad, la bisqueda a ultranza de la equidad
en la representacion, lo que dio como resultado la
atomizacién de los partidos politicos que ya hemos
analizado.

a. Elreinicio del debate con Samper

Dado los enormes e imbricados intereses politicos
en juego en el tramite por el Congreso de una refor-
ma politica, quien esté llamado a liderar el proceso
es el gobierno. Para ello debe reunir al menos dos
condiciones. La primera es tener un gran margen de
maniobra politica, de gobernabilidad e independen-
cia respecto de los parlamentarios, y una segunda
es conseguir claridad sobre las variables del régi-
men de partidos y del sistema electoral que se van
a modificar para propiciar, entre otros varios objeti-
vos, la reduccion en la atomizacion de los partidos
y desincentivar a los partidos de garaje que ya en
1995 existian en Colombia; todo ello, tendiente a

106 Holguin Castillo, Jimena, La reforma politica en Colombia:
un analisis de las modificaciones a la naturaleza de la represent-
acion politica introducidas en el acto legislativo 01 de 2003.
Departamento de Ciencia Politica. Documento nro. 70, Centro de
Estudios Socioculturales e Internacionales, CESO, Facultad de
Ciencias Sociales de la Universidad de Los Andes, 2004.

generar opciones partidistas claras para los electo-
res y la ciudadania en general.

Es necesario tener claridad en la modificacién de las
variables electorales para forjar tres o cuatro par-
tidos politicos fuertes sobre los cuales se pudiera
soportar la gobernabilidad, partidos fuertes desde
el punto de vista organizacional y programatico que
se puedan comprometer con una agenda de politicas
para el pais y a partir de alli generar un verdadero
esquema gobierno-oposicion. Pero el gobierno de
Ernesto Samper no reunia ninguno de los dos requi-
sitos y por ello su reforma fracasé. No solo estuvo
inmerso en una crisis politica desde el inicio, por la
financiacién con dineros del narcotrafico de la cam-
paia presidencial de 1994, sino que por ese mismo
hecho la Comision para el Estudio de la Reforma de
los Partidos Politicos, creada en mayo de 1995, y
las propuestas que esgrimiera el presidente Samper
en su momento, fueron vistas por la clase politica y
la opinién pablica como cortinas de humo para dis-
traer la atencién sobre el asunto del financiamiento
de su campaiia. En cuanto a las propuestas, la con-
fusion era generalizada y las recomendaciones de
la Comision contradictorias o inocuas. En dltimas,
no se identificaron los mecanismos institucionales
para resolver la crisis del marco institucional de la
representacién, una circunstancia alin mas para-
déjica al advertir que el grupo de expertos que la
componian reconocian la desinstitucionalizacion de
la representacion politica que se presentaba por via
del “reconocimiento indiscriminado a movimientos
y partidos politicos”.1%’

La Comisién tuvo como misién proponer al gobierno
un conjunto de reformas legales que permitieran el
fortalecimiento de los partidos y su democratizacién
asi como el forjamiento de garantias para la oposi-
cion, la transparencia en el financiamiento de las
campanas y la actividad politica y la racionalizacion
del trabajo legislativo.!®® Pero ninguna apuntaba a
reducir la atomizacién y el faccionalismo de los par-
tidos que, como hemos visto, es la madre de muchos
de los problemas del sistema politico colombiano.
El presidente Samper en varios de los casos desco-

107 Roll, David, Un siglo de ambigiiedad: para entender cien
afios de crisis y reformas politicas en Colombia, Universidad Na-
cional de Colombia, IEPRI, CEREC, enero de 2001, pag. 268.

108 Conclusiones de la Comision para el Estudio de la Refor-
ma de los Partidos Politicos. Recomendaciones para una reforma
politica, 1995.



nocié sus recomendaciones y opté por la espectacu-
laridad, como cuando propuso pasar de un Congreso
bicameral a uno unicameral.

Un elemento ilustrativo de la confusién que ha exis-
tido sobre cémo abordar la reforma politica se plas-
ma en la postura de David Roll, quien hacia parte
del comité técnico de la Comisién y manifestaba que
“en un principio ambos partidos coincidieron en la
necesidad que existe de revitalizar los partidos po-
liticos. No estuvieron de acuerdo fue en el medio,
pues mientras para los liberales esto se lograria
mediante la democratizacién interna forzada por la
ley, para los conservadores debia surgir de medidas
inspiradas en la propia dindmica del partido.”'% Al
final, la Comisién sugiri6 la modificacién de un in-
ciso constitucional que sefalara que los partidos
y movimientos politicos tendrian una organizacion
interna democratica y que mediante procedimientos
democraticos y participativos escogerian los orga-
nismos de direccion y sus candidatos a cargos de
eleccion popular. Pero por ninguna de las dos vias
discutidas es posible lograr la democratizacion de
los partidos, mientras, como lo hemos ya sefialado,
no esté precedida de una norma que cierre el grifo a
la proliferacion indiscriminada de partidos politicos
o de facciones reconocidas legalmente.

Esa disposicidn, de haberse aprobado, hubiera sido
nada mas que una frase llena de buenas intenciones,
una norma ‘sin dientes’, pues mientras existiera el
incentivo para crear partidos y movimientos politi-
cos con 50.000 votos, firmas o representacion parla-
mentaria se impondrian los partidos personalistas
y de garaje y no habria 6rgano estatal alguno que
pudiera revertir tal situacion. La confusion es mayor
cuando, ademas de los yerros en la identificacion de
los preceptos en materia de régimen electoral y de
partidos que deben ir incluidos en las propuestas de
reforma politica, se agregan supuestas facultades
omnipotentes a las normas y se incluyen formulacio-
nes para acabar con la corrupcion, el clientelismo y
para cambiar las costumbres politicas. O cuando se
desvirt(a la unidad de materia y se pretende otorgar
facultades al presidente para conducir un proceso
de paz, expedir una reforma fiscal, penalizar la do-

109 Roll, David, Un siglo de ambigiliedad: para entender cien
afos de crisis y reformas politicas en Colombia, Universidad Na-
cional de Colombia, IEPRI, CEREC, enero de 2001, pags. 270 y
271.
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sis personal de drogas o fijar acciones en pro de la
participacién de las mujeres, como aconteci6 en las
sucesivas discusiones de la reforma politica en Co-
lombia.

El cuerpo de herramientas para una reforma politica
no es otro que el de las que proporcionan los siste-
mas electorales y el régimen de partidos, la mayoria
de las cuales recogié con acierto, tiempo después,
el informe Sobre la reforma politica en Colombia de
la Universidad de Georgetown y la Universidad de
California de 1999.11° Dicho documento hizo alusién
a instrumentos tales como el establecimiento de un
umbral para la asignacidn de curules, el cambio de la
formula electoral, la modificacién del tamafio de la
circunscripcion electoral, la conformacion de la lis-
ta electoral, los requisitos para constituir partidos
politicos, disposiciones para su democratizacion y
eleccién de sus candidatos y autoridades, financia-
cién de campaiias y partidos politicos y el esquema
gobierno-oposicién, temas para los cuales hay una
amplia gama de posibilidades de combinacién.!!!

Ahora bien, mas alla de que con las recomendacio-
nes de la Comisién el gobierno present6 al Congreso
varias iniciativas que fracasaron —entre las que se
contaba un proyecto de ley de financiaciéon de cam-
pafias electorales y partidos politicos y un proyecto
de estatuto de la oposicion—, es menester un anali-
sis de cada una de las restantes principales conclu-
siones, en especial porque algunas de ellas serian
retomadas en posteriores discusiones y propuestas
de reforma politica. Entre las principales recomen-
daciones estuvieron: a) prohibir la doble militancia;
b) limitar el nimero de listas que pueden presentar
los diferentes partidos o movimientos politicos para

110 Las recomendaciones del Informe Sobre la Reforma Politica
en Colombia de la Universidad de Georgetown y la Universidad
de California de 1999 apoya la idea de que los cambios insti-
tucionales favorecen e inciden sobre la conducta de los actores.
Asimismo las reformas electorales en México desde 1973 fueron
fundamentales en el proceso de liberalizacién y consolidacion
democratica en este pais. Al respecto puede consultarse los
trabajos de Becerra, Ricardo, Pedro Salazar y José Woldenberg,
La mecanica del cambio politico en México. Elecciones, parti-
dos y reformas. Ediciones Cal y Arena, México, 2000; a Lujam-
bio Irazabal, Alonso José, Federalismo y Congreso en el cambio
politico de México. Instituto de Investigaciones Juridicas, Uni-
versidad Nacional Auténoma de México, 1995, y del mismo au-
tor, La proporcionalidad politica del sistema electoral mexicano
1964-1985, Tesis, Departamento de Ciencias Sociales, Instituto
Tecnolégico Autonomo de México, 1987.

111 Sartori, Giovanni, Ingenieria constitucional comparada,
Fondo de Cultura Econdmica, 1994.
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cuerpos colegiados; c) establecer la financiacion
estatal completa de las campaiias electorales, asi
como de las campafas presidenciales; d) promulgar
un estatuto de la oposicion para forjar un esquema
gobierno-oposicion; e) plantear que el candidato
mayoritario derrotado en la eleccién presidencial
adquiriera la investidura de senador de la repdbli-
ca: e) establecer derechos y garantias comunes de
la oposicion, y f) garantizar la participacion de la
oposicién en los organismos de control.

La prohibicion de la doble militancia en los partidos
y movimientos politicos sin duda era positiva, pero
inocua ante el gran ndmero de partidos y la inexis-
tencia de formulaciones en la reforma para hacer
frente a tal cantidad de colectividades. Es decir, la
prohibicién de la doble militancia en ese momento
era un pafio de agua tibia frente a un problema ma-
ylsculo. La limitacién en el ndmero de avales tam-
bién resultaba positiva, pero insuficiente o incluso
inocua, ya que la propuesta incluia limitar el nimero
de avales al 50 por ciento de los cargos por proveer
en corporaciones piblicas. Asi, por ejemplo, si se
tratara de elegir 100 senadores o 20 concejales, un
determinado partido podria expedir 50 avales en el
primer caso y 10 en el segundo, lo cual continuaba
siendo a toda luces lesivo para la disciplina de los
partidos, su fortaleza institucional y la representa-
tividad de los elegidos, que son los temas de fondo
que se deben incentivar y que hemos discutido.

En materia de financiacion de campafas, por
ejemplo, la Comision recomendaba que el Estado
financiara por completo las de los partidos y mo-
vimientos politicos y de los grupos de ciudadanos,
siempre que obtuvieran el porcentaje de votacion
que sefalara la ley, y en el caso de las campaiias pre-
sidenciales sugeria un financiamiento estatal com-
pleto. Dicha propuesta de financiamiento total iba
en sentido opuesto a la tendencia de financiamiento
mixto que se habia impuesto en Europa y en Améri-
ca Latina. Con la extrema atomizacion de partidos y
movimientos politicos que ya habia a mediados de
la década de los 90, los aportes privados serfan li-
teralmente imposibles de controlar. Ademas, como
lo comentara Rangel Suarez, con postulaciones de
candidatos que no recaen en los partidos y sin pro-
cedimientos democraticos para su escogencia, con
la financiacién estatal completa “asistiriamos al
revulsivo espectaculo de la entrega de dineros a

quienes se han autopostulado...”*'? Ello, sin contar
con el impacto fiscal negativo para el presupuesto
de la nacién de una medida de esa naturaleza. Una
vez mas, sin tomar medidas para reducir el excesivo
nimero de partidos que existia, la recomendacion
de adoptar un estatuto de la oposicion en el cual el
partido perdedor en las elecciones pasara a ejercer
la oposicién era no solo un saludo a la bandera, sino
contraproducente e impracticable. En realidad, en
cualquier democracia los partidos que pierden es-
tan en el derecho de llegar a acuerdos politicos o
programaticos con el ganador y en ese sentido hacer
parte del gobierno.

Con un nimero excesivo de partidos era muy proba-
ble que el ganador se viera en minoria en las corpo-
raciones piblicas y en consecuencia en la obligacién
de buscar la participacién de otros partidos para ha-
cer mayoria. Este punto es un clasico ejemplo de que
antes que reglamentar una situacién ideal lo mejor
es crear los incentivos institucionales para que tal
situacion se configure. El gobierno y la oposicién no
pueden ser determinados o forzados a priori en la
norma. Deben ser producto de los incentivos para
constituirlos.!'® En cuanto a la proposicion de la Co-
mision en el sentido de que el candidato mayoritario
derrotado en la eleccion presidencial adquiriera la
investidura de senador de la repiblica resultaba una
figura atractiva por la semejanza con el estilo de los
partidos de oposicidn en las democracias parlamen-
tarias y, por ende, podia calificarse como positiva,
aunque de nuevo insuficiente.

Dentro del prop6sito de generar el esquema gobier-
no-oposicioén, la Comision recomendé adoptar una
serie de derechos comunes para todos los partidos
y movimientos politicos de oposicion. No obstante,
varias de dichas propuestas eran una reiteracion de
disposiciones de ley ya existentes, tales como el uso
gratuito de los medios de comunicacién del Estado y
elacceso a lainformacion y documentacion oficiales.
En cambio, lo que si era novedad fue lo que denomi-
naron el derecho de consulta previa, segin el cual
los partidos de oposicidn deberian ser escuchados
previamente por el gobierno en relacién con mate-
rias como los objetivos fundamentales de la politica

112 Rangel Suarez, Alfredo, “Partidos, sistema electoral y consti-
tuyente”, Revista Foro, Nro. 14, Bogota, 1991.

113 Pasquino Gianfranco, La oposicién, Paidds, Buenos Aires,
1998.



econdémica y social, el plan nacional de desarrollo,
el presupuesto general de la nacidn, la orientacién
de las politicas de defensa nacional, de paz y de
orden pablico y las relaciones exteriores, pero se
trataba de una verdadera trasgresion innecesaria
del escenario natural para este tipo de discusiones
como es el Congreso de la Repiblica. Una disposi-
cion de ese talante hubiera sido sin duda exética y
una talanquera al gobierno para el cumplimiento de
sus tareas. La recomendacion de la participacion de
la oposicion en los organismos de control mediante
la garantia de que presentaria los candidatos para
los cargos de Contralor General de la Repiblica y
Procurador General de la Nacion, si bien podia ser
aleccionador para el ejercicio de la oposicion podia
también resultar contraproducente en la medida en
que se convirtieran en un instrumento de hostilidad
contra el gobierno o contra funcionarios puablicos
partidarios de este.

Varias otras de las propuestas de la Comision para el
Estudio de la Reforma de los Partidos Politicos ado-
lecian de los mismos problemas de deficiencia en el
diagnéstico de los mas primigenios problemas de
los partidos y el sistema politico colombiano. Ejem-
plo de ello es que si bien era loable el propésito de
la Comision de avocar la indisciplina parlamentaria
por la via de la creacion de bancadas, con el objeto
de organizar su labor, tal aspiracién era un imposi-
ble al haber mas de 40 partidos politicos, como ya
existian a mediados de la década de los noventa. En-
tre otras razones, porque la agrupacién en bancadas
debe estar estimulada desde el momento en que los
ciudadanos emiten su voto, y no después.

b. Los intentos del gobierno Pastrana

En correspondencia con su compromiso electoral
de promover una reforma politica que ‘cambiase las
costumbres politicas’ y llegar a un acuerdo multi-
partidista, el recién posesionado presidente Andrés
Pastrana present6 el 7 de octubre de 1998, por me-
dio de su Ministro del Interior, el proyecto de acto
legislativo para la “reforma politica colombiana y
la profundizacién de la democracia”. La iniciativa
incorporaba varias importantes propuestas que po-
dian darle orden, claridad y dindmica al funciona-
miento de los partidos y del sistema politico, tales
como el establecimiento de un umbral para el reco-
nocimiento de los mismos; el cambio de la formu-
la de conversién de votos en escafios del cociente
residuo —existente desde hacia mas de medio si-
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glo— por uno que desincentivara la fragmentacion
de listas electorales, como es la formula D’Hondt; la
implantacién de la lista (nica; la reforma del Con-
greso con la creacion de una comisién asesora de
alto nivel técnico que permitiera mejorar la calidad
de las iniciativas de ley; la elevacidn de los requi-
sitos para presentacién de proyectos de ley, y el
endurecimiento del régimen de inhabilidades e in-
compatibilidades para los candidatos al Congreso.

No obstante, pese a que “el corazén de la reforma
politica” seria el de “acabar con las microempresas
electorales y darle mayor seriedad al funcionamien-
to de los partidos”!!“, también incluia disposiciones
que podian contrarrestar los efectos positivos ini-
ciales, tales como la propuesta de adoptar el voto
preferente y la posibilidad de creacién de partidos
territoriales. E incluso algunas inconvenientes,
como la financiacién total de las campafas presi-
denciales, la financiacién total del transporte de los
electores el dia de las elecciones, la unificacién del
periodo de gobernadores y alcaldes con el del presi-
dente de la repiblica, y otras que resultaban inopor-
tunas o contraproducentes como el otorgamiento de
instrumentos especiales al presidente para el mane-
jo del proceso de paz con los grupos insurgentes.!®
Asi, en un proyecto que era anhelado por la opinién
piblica como si se tratara de una formula extraordi-
naria para resolver la crisis politica y de representa-
cion, el gobierno contribuyé a generar expectativas
desproporcionadas al sefialar que era un mecanismo
para la reforma politica, el cambio de las costum-
bres politicas y la profundizacién de la democracia.

De alguna manera, podia ser incompatible el trami-
te de la reforma al tiempo de comenzar a negociar
una amplia agenda de temas con la subversidn, en
tanto que tras los posibles acuerdos con la guerri-
lla habria necesidad de introducir de nuevo refor-
mas al sistema politico. Pero, mas alla de ello, la
inclusion de las facultades especiales para la con-
duccién de las negociaciones de paz con la guerrilla
rompia la unidad de materia de lo que debia ser un
proyecto de reforma politica que apuntara en rea-
lidad a resolver los problemas de fragmentaciéon e
indisciplina de los partidos politicos, de conducta

114 Sarabia Better, Arturo, Reformas politicas en Colombia. Del
Plebiscito de 1957 al Referendo de 2003. Norma, junio de 2003.
115 Proyecto de Acto Legislativo 088 de 1998 Camara, para la
reforma politica y la profundizacién de la democracia, publicado
en la Gaceta del Congreso nro. 215, 8 de octubre de 1998.
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parlamentaria, de gobernabilidad y de sus nocivas
consecuencias en materia de representatividad de
los elegidos. Tan problematica fue la inclusion de las
lamadas facultades especiales al presidente que los
sectores liberales del Congreso comenzaron a per-
catarse de una presunta conspiracion del ejecutivo
y sintieron temor de que dichas facultades dejaran
al pais bajo un cesarismo constitucional, de modo
que mas tarde retiraron su apoyo a la iniciativa. En
cualquier caso, si bien el proyecto de acto legislati-
vo de reforma politica fue aprobado en una primera
legislatura, los cambios que se le introdujeron en
los debates parlamentarios lo desdibujaron al punto
de resultar casiirreconocible su propuesta inicial.!®

El proyecto de acto legislativo originalmente resul-
taba ambicioso por lo dificil de sacar adelante en
el Congreso el umbral para el reconocimiento de los
partidos politicos, asi fuera del tres por ciento, lo
que podia representar un minimo de 300.000 mil
votos, por el paso a la formula electoral D’Hondt o
cifra repartidora, la cual cabe reiterar nunca crea
incentivos para romper un partido en pequefias
listas,’'” y por la implantacién de la lista Gnica.
Ambicioso sobre todo porque las mayorias parla-
mentarias tienden a procurar la adopcion de siste-
mas no contradictorios con el contexto politico en el
que se desenvuelven, el cual les ha permitido arri-
bar a una situacién preponderante, lo que explica,
segln Nohlen, que los cambios radicales del sistema
electoral sean poco frecuentes.!'® No era solamente
contra los intereses del Congreso que el gobierno te-
nia que lidiar, sino también contra la incomprension
y la confusién inducida desde muchos sectores de la
academia. Por ejemplo, David Roll, integrante de la
Comision de Samper, la cual habia hecho recomen-
daciones basicamente de ingenieria electoral, dijo
después que “ingenua o calculadamente los defen-
sores del proyecto de reforma de Pastrana parecian
ser partidarios de la idea de que el sistema electoral
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es una variable independiente con poder de trans-
formacién del sistema. Pero todos sabemos que no
es asi y que son las relaciones entre politicos, sus
actitudes y negociaciones los que le dan una y otra

direccion a cualquier reforma electoral triunfado-
ra.”11°

Claro que laingenieria electoral, como lo hemos vis-
to, tiene sus limites, pero por algln lado hay que
empezar. Ademas, el inadecuado disefio del régimen
electoral y de partidos no supone que tenga que per-
manecer intocable porque haya otros factores que
inciden en los partidos y el sistema de los mismos,
tales como las relaciones entre los actores politi-
cos, sus actitudes y las negociaciones. Sin embar-
go, confusiones de esa naturaleza son reproducidas
cuando se mezclan las prioridades de cambios insti-
tucionales para forjar un mejor funcionamiento del
sistema partidista con argumentos como el de que
“la verdadera reforma politica consistiria en detener
el asesinato politico de opositores” u otros mas re-
currentes, incluso entre conocedores de la materia,
seglin los cuales “es una pobre lectura de la reali-
dad colombiana afirmar que la ingobernabilidad es
producto de la fragmentacién de los partidos y no
de la innegahle exclusién politica y social: cifra re-
partidora, lista Gnica y umbral buscaban reducir el
clientelismo al costo de una mayor exclusién.”t?

En particular, desde la academia se hizo una fuer-
te oposicién al propésito de establecer el umbral
con el argumento de que “umbral combinado con
cifra repartidora afectarian a las minorias, ello sin
contar las restricciones a la obtencién de persone-
ria juridica con las que se pretendia neutralizar el
efecto atomizador que "hipotéticamente™ causé el
aperturismo de la Constitucién de 1991 al permi-
tir la formacion relativamente facil de partidos.”*?!
En esa linea también se dijo: “imaginemos que se
establezca un umbral modesto, digamos del 3 por
ciento. Ninglin Senador de la actual legislatura ha
sido elegido con ese porcentaje tan “alto” (para los
estandares colombianos) [...] Por tanto, es perfecta-
mente posible que, al no pasar nadie el umbral, el
siguiente Congreso quede vacio (o con cinco o seis

119 Roll, David, Un siglo de ambigiiedad: para entender cien
afios de crisis y reformas politicas en Colombia, Universidad Na-
cional de Colombia, IEPRI, CEREC, enero de 2001.

120 Ibid., pags. 296-297.

121 Ibid., pag. 299.



personas).”*?? Un umbral asi, agregaron otros, haria
casi mateméaticamente imposible que cualquier mi-
noria alcanzase el 3% de los votos, pues aplicado a
la eleccion de 1998 para Senado y suponiendo que
hubiera lista Gnica y cifra repartidora el Partido Li-
beral, que obtuvo el 57% de los votos, y el Partido
Conservador, que obtuvo el 24% de los mismos hu-
bieran obtenido 71 y 29 curules respectivamente, y
el 18% de votos de las minorias no hubiera supera-
do el umbral.!®

Ese tipo de cuentas era irreal porque desconocia
que los agentes politicos con nuevas reglas de juego
ajustarian sus expectativas y, por ende, se unirfan
para obtener un mejor resultado. Ademas implicaba
ignorar la transformacién sufrida por la democracia
colombiana desde mediados de la década de los
ochenta y la ya muy variopinta composicién de los
partidos y movimientos afines a los partidos politi-
cos tradicionales, los cuales eran sumados por los
mismos analistas como si se tratara de integrantes
totalmente cohesionados a las jerarquias liberal y
conservadora. Tanto la izquierda como los llamados
independientes habian demostrado tener suficiente
base electoral para lograr de partida 300.000 votos.
Habia que tener en cuenta, ademas, que el primer
problema del sistema politico colombiano no eran
las minorias, sino la inexistencia de partidos. No ha
sido apropiado aludir al principio de las minorias
de manera intangible, incontrovertible, prescindien-
do de referirse a los factores de espacio y tiempo
que las contextualizan. El principio de las mino-
rias ha sido distorsionado en la discusion politica
en Colombia, sin un referente claro en un pais que
no tiene clivajes o fracturas étnicas, lingiiisticas o
religiosas significativas mas alla de las que ya fue-
ron reconocidas en la Constitucién de 1991. Querer
mantener espacios politicos a nombre de minorias
intangibles, creandolas artificialmente, en detri-
mento de todo el sistema politico, o querer formar
mayorias “buenas”, cambiando las reglas de juego

122 Gutiérrez Sanin, Francisco, La reforma politica: una evalu-
acion critica. En Revista Pensamiento Juridico n. 11, Facultad de
Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad Nacional de Co-
lombia, 1999, pag. 222.

123 Rodriguez, Juan Carlos, “Posibilidades y riesgos de la actual
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colombiano”, en Revista Pensamiento Juridico nro. 11, Facultad
de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad Nacional, 1999.
Roll, David, Un siglo de ambigiiedad: para entender cien afios de
crisis y reformas politicas en Colombia, Universidad Nacional de
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hasta que garanticen los ‘resultados adecuados’,
significa una suplantacién de la politica por la moral
o0 por la estética.

Desde una perspectiva diferente a los Gltimos auto-
res citados, el exvicepresidente Humberto De la Ca-
lle Lombana sefialaba que “en razén a que para las
elecciones de Congreso [de 1998] el 47% de las lis-
tas eran liberales, el 41% independientes y el 11%
conservadoras y que el resultado final fue de 56 se-
nadores liberales con el 49% de los votos, 28 sena-
dores conservadores con el 24% de los votos y s6lo
16 independientes con el 24% de los votos, la mayor
victima del proceso son los independientes, quie-
nes estan perdiendo mas con la llamada operacion
avispa que los grandes partidos.”*?* En realidad, el
establecimiento de un umbral para el reconocimien-
to de los partidos politicos hubiera sido uno de los
mecanismos mas eficaces para luchar contra la ato-
mizacién de los mismos, para desincentivar su pro-
liferacion, y era esa finalidad una de las prioridades,
si no la principal, de la reforma politica.

Dada la magnitud de los distritos para la eleccién
de la Camara de Representantes, que en la mayoria
de los casos no supera los ocho escafios, un umbral
para esta corporacién era en la practica irrelevan-
te, pero en el caso del Senado, en el que hay una
circunscripcién nacional de 100 miembros, el es-
tablecimiento de un umbral del tres por ciento re-
sultaba indispensable. El informe de consultoria
de la Universidad de Georgetown y la Universidad
de California de junio de 1999 hablé incluso de un
umbral del cinco por ciento para el reconocimiento
de partidos y movimientos politicos, lo cual repre-
sentaba un poco mas de 500 mil votos.'?> La otra
modificacidn significativa era el cambio de la formu-
la de conversién de votos en escafios del cociente
residuo al método D™ Hondt, en su variante de cifra
repartidora. Recordemos que este método se define
como el procedimiento mediante el cual se divide
la votacién de cada una de las listas de los partidos
por uno (1), luego por dos (2), por tres (3), y asi su-

124 Datos presentados por el exvicepresidente Humberto De La
Calle, en La reforma politica: un monstruo de mil cabezas, revista
Economia Colombiana y Coyuntura Politica, Contraloria General
de la Repiblica, nro. 283 abril de 2001.

125 Valenzuela Arturo, Josep Colomer, Miguel Ceballos, Arend
Lijphart y Matthew Shugart, Sobre la Reforma Politica en Colom-
bia. Informe de consultoria de la Universidad de Georgetown y la
Universidad de California, junio de 1999.
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cesivamente hasta un niimero igual al de curules por
proveer. Luego se toman los mayores resultados de
estas divisiones, tantos como curules por proveer, y
se ordenan de mayor a menor, y el (ltimo de esos re-
sultados es a la postre la cifra repartidora y la Gltima
curul asignada. En otros términos, para la asigna-
cion de curules, se divide cada una de las votaciones
de las listas por la cifra repartidora y el valor entero
de cada uno de los resultados es el nlimero de curu-
les que obtiene cada lista.

La modificacion de la férmula electoral de cociente re-
siduo o de cuota Hare también tenia gran oposicion,
no solo de congresistas con aversion al riesgo, sino de
comentaristas que afirmaron que “el resultado [seria]
una mayor institucionalizaciéon a cambio de una pér-
dida de equidad: las fuerzas pequeiias [quedarian]
bastante subrepresentadas en el parlamento en rela-
cion con su fuerza real en términos de porcentaje de
votantes. Si eso sucede en Colombia habra un reforza-
miento muy significativo del bipartidismo, que puede
resultar definitivo o temporal.”*?¢ Otros académicos
consideraban que la formula electoral proporcional
que estaba vigente, de cociente residuo, con todo y
sus defectos, era mas abierta y democratica que cual-
quier otro, porque lesionaria menos a los pequefios
partidos.?” Si bien el método D’Hondt en su variante
cifra repartidora nunca crea incentivos para romper
un partido en pequeifias listas —como si lo hace la
formula de cociente residuo—, para lograr un reagru-
pamiento partidista en Colombia era necesario com-
binarlo con la adopcion de un umbral; de lo contrario,
haria poco exitosa la reforma. Un umbral, pues, del
tres por ciento con gran probabilidad hubiera llevado
el nimero de partidos a seis u ocho, ya que para el
reconocimiento legal cada partido o movimiento poli-
tico requeria en ese momento una votacion cercana a
los 300 mil votos; ello, muy al contrario al laxo requi-
sito vigente en ese momento de 50 mil firmas, votos o
representacion parlamentaria.

126 Gutiérrez Sanin, Francisco, La reforma politica: una evalu-
acion critica. En Revista Pensamiento Juridico n. 11, Facultad de
Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad Nacional de Co-
lombia, 1999.

127 Para Roland, Gérard y Zapata, Juan Gonzalo, autores de
Sistema electoral y de partidos en Colombia: propuestas de refor-
ma, Fedesarrollo, documentos de trabajo, nro. 16., agosto de
2000.), la introduccién del sistema de escrutinio D~ Hondt puede
afectar a los partidos mas pequefios y no necesariamente garan-
tizaria por si mismo la reducciéon de la fragmentacion, porque si
los partidos grandes no logran consolidarse y muchas de esas
agrupaciones menores se mantienen, los estimulos para su rea-
grupacion posterior seguiran siendo débiles.

Eltercero de los elementos positivos de la propuesta
inicial de reforma politica del gobierno Pastrana era
la adopcion de la lista (nica. Un umbral del tres por
ciento para la circunscripcién de Senado con lista
Gnica desincentivaria por completo que los partidos
rompieran sus candidatos en dos o mas listas so pena
del riesgo de no alcanzar el umbral. Pero para otras
circunscripciones territoriales como asambleas de-
partamentales, concejos municipales e incluso Ca-
mara de Representantes la lista (inica, contribuiria a
afinar la pretendida disciplina partidista. Lo que te-
nia que ver con la creacién de una comisién asesora
de alto nivel técnico que permitiera mejorar la cali-
dad de las iniciativas de ley y el endurecimiento del
régimen de inhabilidades e incompatibilidades para
los candidatos al Congreso eran propuestas que, en
principio, no ofrecian mayor discusién, en especial
porque muchos parlamentarios burlaban el espiritu
del régimen de inhabilidades e incompatibilidades
hasta entonces vigente.

No obstante, la inclusion del voto preferente, en su
modalidad de lista cerrada y no bloqueada, es decir,
en la que se sufraga por cualquiera de los candidatos
que cada partido inscribe en el tarjetén electoral y
los méas votados son los que obtienen las curules, sin
importar su colocacién inicial en la lista, promueve
los faccionalismos en el interior de los partidos y la
misma relacién personalista entre el politico, el li-
der y los ciudadanos, al tiempo que debilita las je-
rarquias partidistas y las bancadas. La lista electoral
con voto preferente cumple el rol de darle un para-
guas comin a los candidatos de un partido, es decir,
sumar clientelas, pero toda vez que cada represen-
tante elegido debe su eleccion a él y solo a él, de
nuevo se estan reproduciendo los eternos problemas
de la politica y las debilidades de los partidos politi-
cos en Colombia. Con el voto preferente se esteriliza
cualquier posibilidad de ceder o reconocer verdade-
ra autoridad politica a un director o a una jerarquia
partidista para que adopte decisiones de partido.

La democratizacién interna de los partidos es solo
posible en condiciones en las que los candidatos y
militantes tienen obligacién de acogerse a unas di-
rectrices y unas directivas y exigir unas reglas de
juego previamente establecidas; asfi, en caso de sa-
lir derrotados no tienen la facilidad de organizar di-
sidencias en el interior del partido, de menoscabar
la autoridad del mismo o cambiar de colectividad.
Ello, desde el punto de vista de la ingenieria elec-
toral y de los antecedentes politicos y electorales



en Colombia, es en principio posible cuando con el
establecimiento de un umbral para el reconocimien-
to de los partidos politicos y de una lista Gnica se
obliga a la agregacion. En esas circunstancias, inclu-
so, el cambio de la formula electoral pudiera llegar
a ser innecesaria, aunque puede ser un factor posi-
tivo mas. Lo que tenia que ver con la propuesta de
crear la figura de los partidos territoriales parecia
en principio innecesario, en la medida en que exis-
tiera la posibilidad de aspirar a cargos de represen-
tacion popular a través de la recoleccion de firmas,
algo que debia mantenerse, y si se tenia en cuenta
que Colombia no es un pais con clivajes o profun-
das fracturas sociales que lo justificaran. Ademas, el
prop6sito era luchar contra la fragmentacién parti-
dista y no promoverla. En (ltimas, esta era una pro-
puesta sin ninguna base de sustentacion.

Ahora bien, el proyecto de reforma planteaba un es-
quema de financiacién plblico del cien por ciento
para las campaiias a la Presidencia de la Repiblica
y mixto para las demas, lo cual tenfa la finalidad de
mejorar las condiciones de igualdad para aspirar
a cargos de eleccién popular, transparentar la ac-
tividad de las campafas electorales y mantener la
independencia de los cargos respecto de intereses
privados. La financiacion total del Estado, asi fue-
ra solo para las campaifas presidenciales, resultaba
una figura un tanto exética en razén de que no se
practica en ninguna de las democracias avanzadas
del mundo y que, de nuevo, impedir la totalidad de
los auxilios particulares a una campaiia presidencial
se convierte en un imposible practico si ademas pro-
liferan los partidos y movimientos politicos. Puede
incluso convertirse en un estimulo para que perso-
najes sin ninguna posibilidad real se presenten a
unas elecciones con el simple propésito de ganar
unos minutos de popularidad y obtener la mencio-
nada financiacién. Un paso fundamental para ganar
transparencia y favorecer la equidad en las campa-
fias politicas antes que una decisién de mayor finan-
ciacion estatal, como hemos sostenido, tiene que
ver con la reduccidn del nimero de partidos a no
mas de tres o cuatro. No solo las democracias pre-
sidencialistas estables tienden al bipartidismo o al
multipartidismo moderado, sino que no es lo mis-
mo controlar la contabilidad de tres, cuatro o cinco
grandes partidos que el manejo financiero de 600 o
700 aspirantes a una corporacion, que administran
individualmente las finanzas de sus campafas, pues
es una labor que deshorda por completo la capaci-
dad de fiscalizacion de las entidades del Estado.
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En cuanto a la ampliacién del periodo de alcaldes y
gobernadores a cuatro afios era una propuesta que
tenia muchos adeptos, pero no la eventual unifica-
cion de todas las elecciones con la del presidente de
la repiablica. La separacién de las elecciones se ha
considerado positiva en muchos aspectos, porque
ha resquebrajado el sistema vertical de clientela y
ha permitido que la democracia local tenga su pro-
pia expresion, de manera que no esté necesariamen-
te atada al engranaje de las maquinarias politicas
nacionales.!?® La separacion de las elecciones regio-
nales ha funcionado como las elecciones a medio pe-
riodo o de mitaca, las cuales dan la oportunidad al
gobierno para saber si sus politicas tienen la acepta-
cion del electorado y poder corregirlas. Ademas, son
elecciones en las que la aparicion de coaliciones bi-
partidistas, multipartidistas o de movimientos civi-
cos se constituye en un ingrediente de sumo interés.

Asi, entonces, si bien la propuesta de reforma
constitucional politica presentada por el gobierno
del presidente Andrés Pastrana el 7 de octubre de
1998 incorporaba en principio importantes herra-
mientas que podian reducir el tremendo abanico de
partidos —que entonces llegaba a mas de 70— para
proporcionarle orden, claridad y mejor dindmica al
funcionamiento partidista y al sistema politico, el
gobierno parecia no tener claro qué era negociable
y qué no de la reforma, y si la prioridad era la refor-
ma politica misma o las facultades especiales para
la conduccién de las negociaciones de paz con la
guerrilla.

Pese a que fue aprobada en una primera legislatura,
se fue desdibujando en los debates parlamentarios,
al punto de resultar casi irreconocible frente a la
propuesta inicial. Finalmente fue rechazada por el
Congreso el 7 de junio de 1999. Si, como hemos ad-
vertido, sacar adelante una reforma politica requiere
un gran margen de maniobra por parte del gobierno,
con el fin de quebrar los contrapuestos intereses de
los parlamentarios, en abril de 2000 nadie esperaba
que el gobierno Pastrana insistiera en una reforma
politica, casi dos afos después de iniciado el go-
bierno y con una pérdida severa de gobernabilidad
en razon de la profunda crisis econdmica y el poco
avance de las negociaciones de paz. No obstante,

128 Sarabia Better, Arturo, Reformas politicas en Colombia. Del
Plebiscito de 1957 al Referendo de 2003. Norma, junio de 2003,
pag. 205.
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después de algunos actos de corrupcién en la Cama-
ra de Representantes, el gobierno anuncié en marzo
de 2000 la convocatoria de un referendo, que conte-
nia tres temas que, combinados, eran de imposible
tramite parlamentario. Se incluia la propuesta de
revocatoria del mandato de los congresistas, la con-
vocatoria de una Asamblea Nacional Constituyente y
la adopcién de un modelo federal.

La propuesta, que fue presentada con un lenguaje
populista, para llamarlo de alguna manera, al ser de-
finida como un referendo para el ‘cambio de las cos-
tumbres politicas’ y la ‘lucha contra la corrupcion’,
parecié haber sido anunciada sin mayor célculo, lo
que condujo a una ruptura de las alianzas del go-
bierno en el seno del Congreso. Ademas de la pér-
dida de gobernabilidad y de los bajos indices en las
encuestas, el referendo fue presentado en un con-
texto de creciente aumento de la violencia, sin con-
tar el gobierno con una clara mayoria parlamentaria
y a pocos meses antes del inicio formal de las cam-
pafas politicas locales. Por ello, dio la impresion de
que apuntaba mas a conseguir oxigeno politico para
el gobierno que derivarse de la conviccion de que
podria salir adelante. “El referendo pudo haber sido
percibido no tanto como una via para atacar la co-
rrupcion, sino para rescatar los temas de su reforma
politica hundida [...] Fue una iniciativa para legiti-
mar al ejecutivo y no para cambiar las costumbres
politicas. Se advirtié desde el principio la posibili-
dad de un fiasco nacional. La bidsqueda de mejorar
la imagen del presidente no surtié los efectos dura-
deros queridos.”!?°

Si bien el presidente sefial6 desde un comienzo que
no negociaba los términos de la propuesta del refe-
rendo y la revocatoria del Congreso, el liberalismo
oficialista —en la oposicién— present6 una contra-
propuesta con revocatoria del mandato del presi-
dente incluido, lo que al final obligé al presidente
a negociar todo y enterr la propuesta. Hundido el
componente de revocatoria del Congreso y del man-
dato presidencial, el referendo constitucional, ya de
iniciativa legislativa, reproducia los conceptos y el
articulado de la primera iniciativa de la reforma po-
litica e introducia nuevas disposiciones como la re-

129 Giraldo, Fernando, “Referendo, corrupcion y elecciones”, en
Giraldo, Fernando, Losada, Rodrigo y Muifioz, Patricia (editores),
Colombia: elecciones 2000, Pontificia Universidad Javeriana,
Registraduria Nacional del Estado Civil y Fundacién Konrad Ad-
enauer, Bogota, 2001.

duccién del Congreso, la supresion de las asambleas
departamentales, la creacion de consejos departa-
mentales, la reduccién de los concejos municipales
y distritales y la supresion de la remuneracion y las
prestaciones de estos. El referendo, segin Fernan-
do Giraldo, tenia cuatro grandes propésitos: la lu-
cha contra la corrupcién y el fortalecimiento de la
democracia; la reforma politica en lo relacionado
con los cuerpos colegiados, el sistema electoral y
los partidos politicos; la reforma del Congreso, y el
endurecimiento del régimen de inhabilidades e in-
compatibilidades.!*

El articulado, no obstante, no mostraba un conteni-
do que hiciera mérito para su definicién como instru-
mento de lucha contra la corrupcion, pues el Gnico
articulo que en realidad apuntaba a ese objetivo era
el quinto, en el cual se establecia que no podrian ser
elegidos ni designados como servidores publicos, ni
celebrar contratos con el Estado, quienes hubieran
sido condenados por delitos en perjuicio del tesoro
piblico, por enriquecimiento ilicito, por trafico de
estupefacientes o sancionados con pérdida de inves-
tidura. De otro lado, la inclusién de la proposicion
de reducir el tamafio de los cuerpos colegiados, con
un criterio fiscalista, no solo dificultaba las posibi-
lidades de un tramite exitoso de la reforma, porque
irfa a tener la oposicién de dirigentes y miembros
de los cuerpos colegiados locales, sino que en caso
de haber sido aprobada hubiera podido tener como
consecuencia un aumento de la corrupcién y un in-
dudable desincentivo a la profesionalizacidn de los
miembros de las corporaciones de eleccién popular.

Una de las propuestas Gltimas del proyecto de refe-
rendo fue el voto obligatorio, una proposiciéon que
aparece ciclicamente como férmula para combatir
la corrupcion, acabar con el clientelismo y crear ha-
bitos de ciudadania. No obstante, Valenzuela, Colo-
mer, Cevallos, Lijphart y Shugart, en el informe de
consultoria que sobre la reforma politica encarg6 el
gobierno colombiano a las universidades de George-
town y de California, sostuvieron que si bien “el voto
obligatorio podria contribuir a que en Colombia se
creara el ‘habito civico’ de votar y se aumentara la
participacion electoral, sin reformas simultaneas
a la estructura institucional el voto obligatorio pu-
diera acarrear consecuencias negativas como el au-

130 Ibid.



mento del voto en blanco y los votos nulos.”*3! Asi,
entonces, por todas las consideraciones hechas, la
propuesta de reforma, adjetivada pomposamente
para cambiar las costumbres politicas y acabar con
la corrupcién, después de la euforia inicial que des-
pertara, no tenia ninguna posibilidad de un tramite
exitoso. Solo era cuestion de algunas semanas para
que le dieran entierro formal a una iniciativa que
desde un comienzo no tenia otro propésito que el de
conseguir algln oxigeno politico para el gobierno.

c. Decision politica y los empeiios del
gobierno Uribe

Los sucesivos fracasos en los intentos de reforma
politica desde el gobierno Samper la convirtieron en
uno de los principales temas del debate electoral de
2002, al punto de que Alvaro Uribe y Noemi Sanin
anunciaron que, en caso de ser elegidos, revocarian
el Congreso elegido en marzo de 2002. En general
los candidatos, con algunos matices, coincidian en
la necesidad de cambiar las normas sobre partidos,
suprimir privilegios y endurecer la legislacion con-
tra la corrupcién politica.'*? Asi, el mismo dia de la
posesion de Alvaro Uribe como presidente, el 7 de
agosto de 2002, fue presentado el proyecto de ley
de referendo sobre reforma politica'®?, que contenia
entre otros articulos una ambigua formulacién por
medio de la cual el gobierno quedaba facultado para
decidir si revocaba o no el Congreso y llamaba o no
a nuevas elecciones.

Si bien el Congreso pasaba por una crisis de credi-
bilidad asociada a los escandalos de corrupcion y
el nuevo presidente contaba con un amplio respaldo
populary politico, el mantenimiento de la propuesta
de revocatoria no solo enrarecia las relaciones con
el legislativo, sino que dejaba gravitando la posibi-
lidad de un quiebre institucional. Era un punto que
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de 2006.

133 Proyecto de Ley 47 de 2002 Senado, por el cual se convoca
un Referendo y se somete a consideracion del pueblo un proyecto
de Reforma Constitucional, Gaceta del Congreso 323, agosto 9
de 2002.
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no tenia ninguna posibilidad de prosperar a través
del Congreso, que complicaria el tramite de la ley
de referendo y que dificultaria la aprobacién de la
agenda legislativa del gobierno.

Ademas, teniendo en cuenta la incertidumbre y la
desazén institucional que causaria el sostenimien-
to de la propuesta de revocatoria durante mas de
un afno y las restricciones constitucionales para que
una ley de referendo pudiera ser refrendada por los
ciudadanos, pues se exige que sufrague una cuarta
parte del censo electoral, el punto sirvid como una
amenaza sobre el Congreso, lo que finalmente dio
algan resultado. El proyecto continuaria asi el trami-
te parlamentario. En su componente fundamental,
buscaba un Congreso unicameral asi como la mo-
dificacién del régimen electoral y de partidos para
combatir la fragmentacioén y la dispersion, aunado
todo a disposiciones como la pérdida de derechos
politicos para quienes fueran condenados por la co-
mision de delitos contra el patrimonio pdblico, el
voto nominal de los representantes a corporaciones
pablicas, la supresion de las suplencias y el aumen-
to de causales de pérdida de investidura para los
congresistas. La propuesta original incluyé disposi-
ciones que buscaban contener el gasto publico, a las
que posteriormente se les agregé el tema de la lucha
contra la drogadiccion y el narcotrafico por medio de
un articulo que propuso penalizar el consumo de la
dosis personal de drogas.

La gran paradoja de la misma fue la de que tenia el
capital politico necesario para lograr la aprobacion
de una reforma trascendental para el pais, que co-
rrigiera los tremendos defectos de la Constitucion
de 1991 en cuanto al régimen de partidos politicos,
que les diera orden y los fortaleciera, que dinami-
zara la relacion entre el legislativo y el ejecutivo
y que facilitara la gobernabilidad. No obstante, el
precario entendimiento de los mecanismos de in-
genieria electoral, asi como la inconsistencia de las
posiciones del gobierno, terminarian por desdibujar
la reforma y hacerla fracasar, aunque en su tramite
parlamentario incluyera algunas importantes dispo-
siciones.

En cuanto al régimen electoral y de partidos, el
proyecto de referendo proponia erigir un Congreso
unicameral de 150 miembros, establecer un umbral
del seis por ciento de los votos validos para la asig-
nacién de curules al Senado y uno del 50 por ciento
del cociente electoral para las demés corporaciones
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piblicas. Asi como habia retirado la iniciativa de re-
vocatoria del Congreso, en el tramite del referendo
el gobierno tamhién deseché la proposicién de un
Congreso unicameral y, a cambio, lograria la aproba-
cién de la reduccion del 20 por ciento de las curules
en ambas camaras. De esa forma, el Senado pasaria
de 102 miembros a 83 y la CaAmara de 161 represen-
tantes a 133.13

El umbral inicial propuesto por el gobierno del seis
por ciento para la eleccién del Senado, que en efec-
to era alto y por ende inaceptable para los congre-
sistas, fue reducido finalmente al dos por ciento de
los votos emitidos validamente para esa corpora-
cion. En el caso de la Camara de Representantes, las
asambleas departamentales, los concejos municipa-
les y distritales y las juntas administradoras locales
se aprob6 un umbral del 50 por ciento del cociente
electoral, de conformidad con la propuesta inicial
del gobierno.'** Sin embargo, la esencia de la refor-
ma politica, contenida en el punto seis del referendo
que fue aprobado el 19 de diciembre de 2002 —que
se resumia en la fijacién de un umbral del dos por
ciento para la asignacion de curules en el Senado, el
umbral del 50 por ciento del cociente electoral para
la eleccién de la CaAmara de Representantes y de las
demas corporaciones publicas, la adopcion de la for-
mula electoral de cifra repartidora y la reduccion del
tamaiio del Congreso— no era suficiente incentivo
para la agrupacién de los partidos politicos.

Ello, a pesar de que durante la década de los no-
venta se habfan discutido numerosas iniciativas
de reforma politica. Contrario a la tesis de Saravia
Better, en el sentido de que el referendo aprobado
“corroboraria la hipdtesis de que en Colombia las
reformas llegan, asi se tomen su tiempo, e incluyan
en sus texto final una que otra salvaguardia”?®, lo
que han demostrado el gobierno y los parlamenta-
rios es una manida capacidad de aprobar reformas a
medias e incluso inanes.

Cabe precisar que la ley de referendo aprobada que-
daba sujeta a la refrendacion definitiva de los ciuda-

134 Proyecto de Ley de Referendo aprobado y conciliado por
la comision de la Camara de Representantes y el Senado de la
Republica el 19 de diciembre de 2002.

135 Ibid.

136 Sarabia Better, Arturo, Reformas politicas en Colombia. Del
Plebiscito de 1957 al Referendo de 2003. Norma, junio de 2003,
pag. 337.

danos en comicios convocados un dia antes de las
elecciones locales de 2003, es decir, el 25 de octu-
bre de 2003. Sin embargo, de haber sido aprobado
y dado que entraria a regir con las elecciones legis-
lativas de 2006, ya se podia advertir que a partir de
2007 habria en Colombia un sistema con 10 6 12
partidos, lo cual era todavia un nimero muy elevado
de colectividades y seguia representando atomiza-
cion del sistema partidista. La cifra repartidora y un
umbral del dos por ciento de los votos validos para
la asignacion de curules en el Senado serian insufi-
cientes para agrupar las fuerzas politicas en tres o
cuatro grandes partidos, en razén de que ese umbral
representaba, en ese momento, aproximadamente
210 mil votos, que estaban en capacidad de alcan-
zar cuatro o cinco senadores; lo cual, sin embargo,
no los hubiera obligado a actuar disciplinadamente.

Con un umbral de esa magnitud el partido no logra-
ba fortalecerse lo suficiente, al punto de que fuera
el responsable de la eleccion del parlamento y no
al contrario. Para una circunscripcion electoral tan
grande, de 100 miembros, como la del Senado, un
umbral efectivo debiera estar en el tres o cuatro por
ciento. Como hemos afirmado en este trabajo, el
cambio de la formula electoral y un umbral del tres
o cuatro por ciento no arriesgaban la posibilidad de
expresion de las minorias politicas, pues estaban
—como lo estdn— en capacidad de reunir 300 mil
votos bajo nuevas reglas de juego. Eso las hubiera
obligado a aglutinarse y a actuar con mas cohesion,
lo que a la postre las hubiera beneficiado con la po-
sibilidad de ser gobierno o ejercer una oposicion
articulada. Cuando existe un escenario de partidos
mas claro, menos abigarrado, la oposicién es po-
sible. Baste citar el ejemplo del Partido Socialista
Obrero Espafiol (PSOE) cuando el Partido Popular es
gobierno; el del Partido Laborista de Gran Bretaiia
cuando —como ahora— el Partido Conservador tiene
las riendas de la administracién, o el de la Uni6n
Demécrata Independiente y Renovacién Nacional
en Chile en momentos cuando la coalicidn de socia-
listas, democratacristianos y comunistas ejercen el
gobierno.

La pérdida de la oportunidad de adelantar una im-
portante reforma politica en el gobierno de Alvaro
Uribe no se fundamenta solo en el hecho de que
el referendo aprobado en el Congreso el 19 de di-
ciembre 2002, negado por falta de participacién en
la refrendacion popular en las elecciones del 25 de
octubre de 2003, hubiera tenido insuficientes dis-



posiciones para haber transformado el sistema de
partidos en Colombia hacia uno mas cohesionado,
disciplinado y coherente. Tiene que ver también con
que durante su primer afio de gobierno fue aproba-
da una reforma politica de origen parlamentario que
tampoco tendria efectos positivos significativos so-
bre el sistema de partidos y, en cambio, si amenaz6
con haber creado un desbarajuste institucional en el
evento de que el referendo también hubiera pasado
el cedazo de la votacién popular.

s _s2

d. La colisién con la reforma parlamentaria

La amenaza de Uribe de revocatoria del Congreso, si
bien rindié sus frutos en cuanto creé la urgencia en
los parlamentarios de aprobar el referendo, también
tuvo efectos contraproducentes. Como el llamado
de revocatoria era inaceptable para la mayoria de
los congresistas, ello los forz6 a presentar su pro-
pia propuesta para mostrarle a la opinidn publica su
disposicion de autorreformarse. Esa iniciativa, que
se materializ6 en el proyecto de Acto Legislativo 01
de 2002, fue presentada por el partido Liberal el 20
de julio de 2002, es decir, dos semanas antes de que
se posesionara el nuevo gobierno y radicara el pro-
yecto de referendo a que hemos aludido.

Asi, enelinicio del gobierno Uribe hacian transito en
el Congreso dos proyectos de reforma politica. Uno,
impulsado por el gobierno a través del referendo, y
el segundo, patrocinado por avezados congresistas
de los principales partidos politicos con asiento en
el Congreso. El caso del proyecto de reforma politica
de origen parlamentario incluia un abigarrado aba-
nico de temas. Entre ellos figuraba la fijacion del re-
quisito del dos por ciento de los votos validos a nivel
nacional en la G(ltima eleccién como requisito para el
reconocimiento de personeria juridica a los partidos
politicos, el establecimiento de un umbral del 50
por ciento del cociente electoral para la asignacion
de curules a las corporaciones publicas, la adopcién
de formula electoral de cifra repartidora, la lista
(nica, la reduccion del tamafio del Congreso y una
nueva férmula para su composicion. De igual modo,
la prohibicion de la doble militancia, la exigencia de
democracia interna a los partidos, la organizacion
de los mismos en hancadas, algunos derechos para
la oposicion y el derecho de réplica, la eliminacién
de las suplencias y la financiacidn total por parte
del Estado de las campafias presidenciales y mixta
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en los demas casos.’®” Agregado todo ello a la re-
organizacién del 6rgano electoral, la modificacion
de los procedimientos para elegir altos cargos del
Estado, la llamada efectividad del voto en blanco,
la reducciéon del nlimero de concejales y diputados
requerido para la presentacién de proyectos de ley o
de reforma constitucional y el requisito del nimero
de ciudadanos en el caso de los de origen popular.!3

El articulado del proyecto no solo era extenso, sino
que incorporaba proposiciones claramente inconve-
nientes, tal como la de modificacién a la forma de
eleccion del alcalde de Bogota, segin la cual resul-
taria electo quien encabezara la lista mas votada al
Concejo de la ciudad. Aunque en algiin momento se
lleg6 a suponer que la propuesta de reforma politica
de iniciativa parlamentaria podria eventualmente
complementar el referendo, mas tarde se haria evi-
dente que no podrian seguir su curso en paralelo
sin que uno de los dos se marchitara, o sin que la
reforma politica pasara a convertirse en un petardo
contra el referendo mismo.

No obstante, el gobierno no logrd siquiera que sus
aliados desistieran de la iniciativa de reforma de
origen parlamentario. Como resultado de la concer-
tacion entre el gobierno y las bancadas politicas, los
liberales ofrecieron retirar la mayoria de los puntos
del proyecto que coincidian con el referendo, pero
insistieron en dejar los articulos relacionados con el
umbral, el aumento de los requisitos para conformar
partidos politicos, la limitacién a la expedicion de
avalesy el régimen de bancadas. Los conservadores,
por su parte, se negaron a aceptar que el voto prefe-
rente fuera eliminado.!®

Algunas de las disposiciones que contenia el refe-
rendo fueron clonadas como una férmula que ofre-
ciera garantias en caso de que el referendo fuera
declarado por la Corte Constitucional inexequible
por vicios de tramite o no recibiera el aval popular
en los comicios previstos para octubre de 2003. Al
final, el 19 de junio de 2003 el Congreso aprohé el

137 Proyecto de Acto Legislativo 01 de 2002 Senado, publicado
en la Gaceta del Congreso nro. 303, 29 de julio de 2002.

138 Ibid.

139 Vélez, Cristina; Ossa, Juan Pablo y Montes Paula, Y se hizo
la reforma... Condiciones que permitieron el tramite exitoso de
la reforma politica del 2003, en Hoskin, Gary y Garcia Sanchez,
Miguel (compiladores), La reforma politica de 2003: ;la salvacion
de los partidos politicos colombianos?, Uniandes - Ceso, marzo
de 2006, pag. 11.



56

Acto Legislativo 01 de 2003, un proyecto mas acota-
do!® que en esencia disponia el reconocimiento de
la personeria juridica a los partidos y movimientos
politicos que obtuvieran el dos por ciento o mas de
los votos en una eleccién nacional, la implementa-
cioén de un umbral del dos por ciento de los votos va-
lidos para el Senado y del 50 por ciento del cociente
electoral para las demas corporaciones piblicas, la
cifra repartidora, la lista Gnica, la prohibicion de la
doble militancia y el funesto voto preferente.

Ademas, se aprobaron otros cambios no medulares,
ya fuera porque no eran en si trascendentes o porque
se convertian en paragrafos de buenas intenciones,
tales como que los partidos politicos tuvieran una
organizacién democratica, el aumento de la finan-
ciacién a los partidos y movimientos politicos, la lla-
mada validez del voto en blanco, algunas garantias
para la oposicién —que eran mas bien la reiteracion
de las ya existentes con la adicional del derecho de
réplica— y el articulo de la reforma constitucional,
que le daba facultades a las asambleas departamen-
tales para ejercer el control politico sobre los actos
de los gobernadores, los secretarios del despacho y
los gerentes y directores de institutos descentraliza-
dos del nivel departamental. Es decir, el conjunto de
nuevas reglas de juego en materia de régimen elec-
toral y de partidos, que comenzaria a regir a partir
de las elecciones legislativas de 2006, no apunta-
ba a despersonalizar la eleccién de los miembros a
corporaciones publicas o, en otras palabras, a for-
talecer los partidos politicos y forzarlos a ofrecer y
respaldar programas y asumir mayor responsabili-
dad politica.

Visto aisladamente, el requisito del dos por ciento
de los votos validos en la eleccién de Senado o Ca-
mara para el reconocimiento de la personeria juri-
dica era sin duda mdas serio y un avance respecto
del previo de 50 mil votos, firmas o representacion
parlamentaria, lo mismo que la lista (nica, el um-
bral del 50 por ciento del cociente electoral para
la Camara y las demas corporaciones publicas y el
cambio de la formula electoral a la cifra repartidora.
Empero, como lo hemos analizado en el caso del re-
ferendo, tales modificaciones constitucionales eran

140 Texto definitivo conciliado el 19 de junio de 2003 por el
Senado de la Repiblica y la Camara de Representantes del
proyecto de Acto Legislativo nro. 001 de 2002 de Senado y 136
Camara.

insuficientes para avanzar en la direccién de agrupar
a las fuerzas politicas en tres o cuatro partidos; en lo
fundamental, porque un dos por ciento de los votos
validos representaba aproximadamente 210 mil vo-
tos, los que podian ser obtenidos gracias a la unién
de cuatro o cinco senadores, sin que ello significara
cohesidn en su actuacidn y decisiones. El golpe de
gracia al avance que pudiera representar la reforma
politica de origen parlamentario para los partidos
politicos corrié por cuenta del voto preferente, que
también se aprobé. Esa forma de presentacion de la
lista de candidatos se caracteriza porque privilegia
al candidato por sobre el partido y la eleccién no
responde en lo fundamental a la colectividad que lo
avald, sino al candidato mismo, quien tiene en con-
secuencia todos los incentivos para propiciar una lu-
cha intestina con los demés candidatos y mantener
una relacion personal y clientelar con el elector.

En términos de Carey y Shugart, el personalismo es
menor cuando el elector solo tiene la posibilidad de
emitir su voto por un partido. En contraste, cuando el
elector puede expresar su voto al nivel del sub-par-
tido, los candidatos tienen mayores incentivos para
apuntalar las campafias en su propio prestigio per-
sonal, en detrimento de un trabajo mancomunado al
lado de sus copartidarios.*!

Si 314 listas al Senado en 1998 o 321 en el 2002
a nombre de 63 partidos politicos representaban
un absoluto caos y una gran dificultad para los
electores en el momento de votar —ademas por la
imposibilidad de conocer los planteamientos y las
propuestas de la mayoria de los aspirantes—, el voto
preferente harfa, como de hecho sucedié, que la ex-
plosidn de candidaturas fuera mayor. Si cada parti-
do, en el caso del Senado, podia presentar hasta 100
candidatos bastaria con que solo hubiera cuatro o
cinco partidos para que hubiera el mismo nimero
de candidatos de 1998 y 2002, cuando ya la atomi-
zacion politica y de partidos era extrema.

Como hemos reiterado, con las nuevas reglas de jue-
go aprobadas en virtud del Acto Legislativo 01 de
2003 era evidente que se generarian incentivos para

141 Rodriguez Raga, Juan Carlos, Voto preferente y cohesion
partidista: entre el voto personal y el voto de partido, en Hoskin,
Gary y Garcia Sanchez, Miguel (compiladores), La reforma politi-
ca de 2003: ;la salvacion de los partidos politicos colombianos?,
Uniandes — Ceso, marzo de 2006.



la permanencia de un minimo 10 partidos politicos.
Dentro de estos, y como consecuencia del voto pre-
ferente, se incentivaria el faccionalismo y las jerar-
quias partidistas quedarian casi que en las mismas
condiciones de antes: sin mayor posibilidad de im-
poner disciplina. Por fortuna, el referendo de 2003
no fue refrendado por los ciudadanos, pues en ese
caso la Corte Constitucional habria tenido que ha-
cer un enorme esfuerzo de gimnasia jurisprudencial
para impedir el caos institucional con dos reformas
constitucionales que, aunque simplemente reprodu-
cian su contenido, en otros aspectos eran contradic-
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torias. Ese era el caso de la lista (inica que se aprobé
en el acto legislativo de origen parlamentario el 19
de junio de 2003, pero que no se incorpord en el
texto del referendo. Asi las cosas, a pesar del inmen-
so capital politico con que dispuso Alvaro Uribe, las
imprevisiones de su gobierno, sus inconsistencias
y la precaria claridad acerca de las variables para
reformar del régimen electoral y de partidos dieron
al traste con la posibilidad de generar partidos poli-
ticos fuertes y dibujar un sistema politico que facili-
tara la gobernabilidad.



8. Laenmienda de 2009 y el terso balance

de la academia

Un afio antes del término del mandato de Uribe, el
14 de julio de 2009, se aprob6 una nueva enmienda
constitucional, el Acto Legislativo 01 de aquel afio,
que buscaba fortalecer los partidos politicos. Para
ello, en lo fundamental, se aumenté a un tres por
ciento el requisito de los votos validos en las eleccio-
nes de Senado o Camara para el reconocimiento de la
personeria juridica a los partidos, movimientos poli-
ticos y grupos significativos de ciudadanos, el cual
se aplicaria a partir del afio 2014, y se fijé para la
asignacion de curules mediante la cifra repartidora
un umbral del tres por ciento de los votos sufragados
para el Senadoy del 50 por ciento del cociente electo-
ral para las demas corporaciones piblicas. También
se introdujo una positiva sancién al transfuguismo,
que consisti6 en que ninglin miembro de corporacion
piablica podria presentarse a la siguiente eleccidn
por un partido distinto sin que hubiera mediado la
renuncia a su respectiva curul con al menos 12 me-
ses de anterioridad al primer dia de inscripciones. Es
destacable que antes de esta reforma, en particular
entre el 20 de julio de 2002 y el 20 de julio de 2006,
alrededor del 40 por ciento de los representantes a
la Cadmara cambi6 de partido,*? lo cual ya no podrén
hacer sin mediar el tiempo de renuncia.

No obstante, pese a la oposicion de algunos partidos
minoritarios, el efecto del aumento del umbral para
la asignacion de curules en el Senado y del requisi-
to para el reconocimiento de la personaria juridica
fue practicamente imperceptible sobre los partidos y
el sistema partidista; ello, en razén de que se habia
aprobado el voto preferente desde el afio 2003. Asi
entonces, el casi nulo efecto de la reforma politica de
2009 se sumo6 a la enmienda de 2003, que aunque
en efecto redujo el nimero de partidos, fue mas un
factor de agitacion de las reglas de juego en materia
electoral y de régimen de partidos que una manera
de introducir mecanismos tendiente a superar el caos

142 Giraldo, Fernando y Mufoz, Patricia, Partidos politicos en
Colombia. Evolucién y prospectiva. Konrad Adenauer Stiftung, Bo-
gotd, 2014, tomado de Giraldo, F. y Lopez, J.D. El comportamiento
electoral y de partidos en los comicios para la CaAmara de Repre-
sentantes de 2002 y 2006: un estudio comparado desde la refor-
ma politica. Colombia Internacional, 64, pags. 122-153, 2006.

de las candidaturas a cargos de eleccion popular para
corporaciones publicas. El faccionalismo en el inte-
rior de los partidos continué o se acentud; las curules
siguieron teniendo origen en el prestigio individual
del politico, sin que el partido sea un factor decisivo;
el nimero de candidatos aument6; el gobierno con-
tinu6 negociando uno a uno los apoyos parlamenta-
rios y los partidos siguieron sin suficientes incentivos
para adoptar programas y responder politicamente.

Llama la atencién, sin embargo, que ademas de la
escasa contribucion al diagnéstico sobre los proble-
mas de los partidos politicos, en particular sobre los
necesarios cambios en materia de ingenieria elec-
toral para propiciar un mejor funcionamiento de los
partidos y la politica, la evaluacion y el balance de
la academia sobre las reformas politicas en Colom-
bia sea tan apacible.

Algunos de sus analisis sobre los efectos de la reforma
politica de 2003, por ejemplo, afirman que su aproba-
cién contradice muchas de las concepciones construi-
das alrededor del comportamiento del Congreso, en
especial su supuesta renuencia a autodepurarse y la
idea de que las grandes reformas son propuestas e im-
pulsadas por el ejecutivo, mientras que el legislativo
se ocupa de la defensa de sus intereses particulares.'*?

Una linea de valoracion similar fue ofrecida por otros
académicos en términos de que la reforma politica
logrd exitosamente ordenar el caos imperante en las
eleccionesy que el “sistema de partidos en Colombia
después de la reforma es otro, bien distinto al que
existia antes de la reforma y que las modificaciones
hechas en el sistema electoral obligaron a los poli-
ticos a agruparse en partidos.”*** Se lleg6 a estimar
que en adelante “el éxito electoral de un candidato

143 Vélez, Cristina; Ossa, Juan Pablo y Montes Paula, Y se hizo
la reforma... Condiciones que permitieron el tramite exitoso de la
reforma politica del 2003, en Hoskin, Gary y Garcia Sanchez, Miguel
(compiladores), La reforma politica de 2003: ;la salvacion de los
partidos politicos colombianos?, Uniandes — Ceso, marzo de 2006.
144 Botero, Felipe y Rodriguez Raga, Juan Carlos, Grande no es
sinénimo de fuerte. Los partidos y la reforma politica. Departa-
mento de Ciencia Politica de la Universidad de los Andes, PNUD
- IDEA Internacional, octubre de 2008.



incluido en una lista de partido ya no depende (nica-
mente de si mismo sino del esfuerzo mancomunado
de sus copartidarios, dado que los votos se acumulan
al nivel del partido para efectos de la superacion del
umbraly de la aplicacion de la cifra repartidora en la
asignacion de escafios a un partido”.

En tal virtud y como consecuencia de la reforma, “los
miembros de un partido tienen que ponerse de acuer-
do sobre la plataforma ideoldgica del partido. Dado
que las campafias dejan de ser ejercicios de indivi-
duos que solo rinden cuentas a si mismos, los poli-
ticos tienen que acordar con sus copartidarios, entre
otros temas, las ideas que los unen, los proyectos que
quieren perseguir, los intereses que buscan represen-
tar.”145 Contrario a tales suposiciones y a pesar de la
reforma politica de 2003, las campaiias siguen sien-
do un ejercicio puramente individual del candidato,
en el que no hay acuerdos programaticos de los parti-
dos en general sino simplemente diferenciaciones en
el marco de la tradicional diada: derecha e izquierda.

No fue entonces que los parlamentarios hubieran te-
nido voluntad de autodepurarse en el afio 2003, sino
que, ante la amenaza de la revocatoria de Uribe, el
voto preferente “fue la Gnica forma que los congre-
sistas en ejercicio [..] encontraron aceptable [...]”
para aprobar la reforma, lo que, como reconocen
los mismos académicos, “va en contravia respecto
al sentido general” de la misma. Huelga decir que
la resistencia de los congresistas reside en el natu-
ral calculo que apunta a su supervivencia politica,
pero también, y curiosamente, en su desconocimien-
to de los principales instrumentos de los sistemas
electorales, como lo dejé de presente alguna vez el
reconocido exsenador Victor Renan Barco. Segin el
exparlamentario, “hay mucha gente que no entien-
de estos temas electorales y, por ello, lo que quiero
decir es que cuando se vuelva a tratar el tema de la
cifra repartidora en la plenaria del Senado va a ser
necesario que lleven un papelégrafo y la expliquen,
como si estuviéramos en primer afio de bachillerato.
De lo contrario, la gente no entiende.”!46

El positivo balance que desde algunos sectores de
la academia se hizo pareciera residir en una subes-

145 Tbid, pag. 6.

146 Comentario del entonces Senador Victor Renédn Barco, en La
reforma politica: un monstruo de mil cabezas, revista Economia
Colombiana y Coyuntura Politica, Contraloria General de la
Repiblica, nro. 283 abril de 2001.
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timacién de las consecuencias regresivas del voto
preferente para los propdsitos de cohesion y disci-
plina de partidos y una sobreestimacion de las virtu-
des del umbral 'y del cambio de la formula electoral a
cifrarepartidora. Desde el punto de vista del nimero
de partidos, en efecto, hubo una disminucidn osten-
sible de los mismos, ya que si en el 2006 existian 74
colectividades y movimientos politicos reconocidos
legalmente, después de las elecciones legislativas
de aquel afio 16 obtuvieron el reconocimiento legal;
12 agrupaciones lo lograron al superar el umbral
del dos por ciento de los votos validos al Senado y
cuatro correspondieron a indigenas y minorias po-
liticas. Tras las elecciones de 2010, un total de 12
partidos logro el reconocimiento legal, de los cuales
ocho correspondieron a partidos con presencia na-
cional, cuando todavia el umbral para la asignacién
de curules en el Senado era del dos por ciento de los
votos validos, y cuatro mas lo hicieron bajo las nor-
mas que protegen a las minorias étnicas y politicas.
A estos se debi6é sumar el restablecimiento legal de
la Unién Patridtica derivado de la sentencia del Con-
sejo de Estado de julio de 2013, la cual la concedid
hasta las elecciones legislativas de 2018.7

Partidos politicos con personeria juridica vigente

Partido Social de Unidad Nacional “ Partido de La U”
Partido Conservador Colombiano

Partido Liberal Colombiano

Centro Democratico

Partido de Integracion Nacional “PIN”

Partido Cambio Radical

Partido Polo Democratico Alternativo

Partido Verde

Movimiento “ Mira “

Movimiento Alianza Social Indigena

Movimiento Autoridades Indigenas de Colombia “Aico”
Movimiento de Inclusion y Oportunidad “MI0”
Movimiento Afrovides - La Esperanza de un Pueblo
Partido Unidn Patridtica

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civily elaboracion propia

147 Giraldo, Fernando y Mufioz, Patricia, Partidos politicos en
Colombia. Evolucién y prospectiva. Konrad Adenauer Stiftung,
Bogota, 2014 Giraldo, Fernando y Mufioz, Patricia, Partidos
politicos en Colombia. Evolucion y prospectiva. Konrad Adenauer
Stiftung, Bogota, 2014, pag. 20.
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El practicamente insignificante efecto de la reforma
politica de julio de 2009, que elevé el requisito para
elreconocimiento de la personeria juridica a los par-
tidos, movimientos politicos y grupos significativos
de ciudadanos al tres por ciento de los votos validos
en las elecciones de Senado o Camara, se hace noto-
rio al encontrar que los ocho partidos con presencia
nacional que tuvieron personeria juridica como re-
sultado de las elecciones legislativas de 2010 reva-
lidaron la misma en el 2014, a los cuales se sumé un
nuevo partido: el Centro Democratico. Asi, aunque el
umbral y el cambio de férmula electoral propiciaron
una aglutinacién de los partidos politicos, al punto
de que existen en la actualidad nueve partidos y mo-
vimientos con presencia nacional, el personalismo
y el faccionalismo, antes que detenerse se agrava-
ron, pues continud la proliferacién de candidaturas
en virtud del voto preferente, con todas las implica-
ciones de confusién para el electorado y la falta de
cohesidn partidista.

Ello fue parte del resultado de la aprobacién del
voto preferente. Si en el afio 1998 y 2002, en el pico
mas alto de la atomizacidn partidista, hubo 314 y
321 listas al Senado, respectivamente, a nombre de
63 partidos, en el 2006, primer afio de aplicacién
de la reforma en una eleccién legislativa, hubo 815
candidatos a nombre de 20 partidos politicos; en el
2010 se presentaron 817 y en el 2014 hubo 588, sin
contar los 155 de las listas bloqueadas del Centro
Democratico y del MIRA. En ese contexto, la ley de
bancadas N° 974 de julio de 2005 no tenia verda-
deras posibilidades de exigir un comportamiento
uniforme a los parlamentarios niinducir disciplinay
cohesion a la actuacién de los parlamentarios, en la
medida en que la ley no puede corregir los desajus-
tes institucionales creados por disposiciones cons-
titucionales o ir mucho mas allad de la logica o las
flexibilidades que introduce la Carta fundamental.
De nuevo, Rodriguez y Botero, en una perspectiva
demasiado optimista, desestimaron las criticas “a
la supuesta debilidad de los dispositivos de sancidn
a la indisciplina parlamentaria” de la ley de banca-
das con fundamento, entre otros, en que la Corte
Constitucional declar6 inexequibles los criterios de

conveniencia regional y politica como excepciones
al voto de bancada que eran, segln los referidos los
analistas, los que daban cimiento a las criticas.'®
Acorde con lo que hemos sostenido a través de este
trabajo, las reformas politicas en Colombia han sido
una especie de palos de ciego o una bicicleta esta-
tica que no han permitido corregir las distorsiones
en el funcionamiento de los partidos politicos y por
ende los factores que generan la crisis de represen-
tacion politica. En este sentido, el balance sobre
la ley de bancadas de Giraldo y Mufioz resulta mas
apropiado al resultado en efecto tuvo. Segin ellos,
“aunque existe un régimen legal de bancadas que
compromete a los partidos a su propia reglamenta-
cion interna, la larga historia de fragmentacion, la
personalizacién de las fracciones y el voto preferen-
te [...] hace difuso, poco efectivo y eficaz el funciona-
miento de las bancadas.”**

Asi las cosas, aunque ha habido una sed de refor-
mas politicas en Colombia, los sucesivos gobiernos
han demostrado su incapacidad de diagnéstico y su
falta de liderazgo; al mismo tiempo, los politicos se
las han arreglado para adaptar las reformas a sus
parroquiales intereses. En ese abonado terreno para
la critica, la academia ha preferido apacibles apro-
ximaciones a la problematica, en unos casos, y en
otros la perspectiva ha estado quizas desenfocada.
Asi, con una Gltima reforma sin efectos practicos,
cabe sefialar a modo de balance que la reforma cons-
titucional de 1991 fue perniciosa porque generd
caos y desorden en el sistema de partidos politicos
en Colombia y miné buena parte de las bases de la
gobernabilidad. En otros términos, acentué el per-
sonalismo de la politica colombiana que es de vieja
data y que se convierte en problema cardinal de los
partidos y la representacion politica. La reforma po-
litica sigue entonces pendiente.

148 Botero, Felipe y Rodriguez Raga, Juan Carlos, Grande no es
sinénimo de fuerte. Los partidos y la reforma politica. Departa-
mento de Ciencia Politica de la Universidad de los Andes, PNUD
— IDEA Internacional, octubre de 2008, pag. 21.

149 Giraldo, Fernando y Mufioz, Patricia, Partidos politicos en
Colombia. Evolucién y prospectiva. Konrad Adenauer Stiftung,
Bogota, 2014.



9. Equilibrio de poderes, paz y posconflicto
en la dinamica partidista

Como los eventuales acuerdos entre el gobierno na-
cional y las Farc, y posiblemente con el ELN, en el
marco de las negociaciones de paz para finiquitar
el conflicto armado, impactarian las reglas de jue-
go en materia de partidos y de régimen electoral,
es conveniente hacer un breve analisis de cual seria
su previsible incidencia, las autolimitaciones que
debiera imponerse el gobierno para no desfigurar
los tibios avances en materia de reglas de juego de
partidos en la Gltima década y los que debieran ser
los componentes de una reforma politica que apunte
a evitar el canibalismo en el interior de los partidos
y, al contrario, incentive su responsabilidad de cara
a los ciudadanos.

Aunque hasta ahora el acuerdo del punto dos de las
negociaciones de La Habana tiene evidentes ingre-
dientes de buenas intenciones y de propésitos que
estan insertos en las disposiciones constitucionales
del 91, también se trata de planteamientos impor-
tantes, como el que nos hemos referido sobre la
creacion de Circunscripciones Territoriales de Paz
y el ya afiejo objetivo de expedir un estatuto de la
oposicién que proteja su ejercicio. Al igual, enun-
ciados que es necesario discutir como el de desligar
el reconocimiento y la vigencia de la personeria de
los partidos de la nocién del umbral o el interés por
facilitar un puente para que los movimientos que
logren determinada envergadura hagan el transito
a la politica. De la misma forma, otros menos con-
troversiales como la convocatoria a una comision
de expertos para que aconseje sobre las lineas de
revisién para impulsar una reforma tendiente a ro-
bustecer la autonomia y la apertura de los organis-
mos de direccidn de la organizacién electoral, que
proporcione formulas para una mayor claridad en la
financiacion de la politica, la transparencia del voto
y la eliminacion del fraude.

Para empezar, es sin duda de enorme trascendencia
para los partidos politicos y el ejercicio de la politi-
ca el mero hecho de que las FARC, y llegado el caso
el ELN, se desarmen y se conviertan en movimientos

politicos comprometidos a impulsar una apertura de-
mocratica. Lo mas trascendental y donde puede resi-
dir el nicleo de las concesiones del Estado hacia la
guerrilla desmovilizada estaria en la creacién de las
Circunscripciones Territoriales de Paz como mecanis-
mo para aumentar en forma transitoria la presencia
en la Camara de Representantes de aquellos territo-
rios que por razén del conflicto se han visto margina-
dos del sistema representativo, y de alguna manera
también la creacién de mecanismos para fomentar la
representacion del movimiento que surja de las FARC.

Es una figura que si bien tiene caracter transitorio
no rifie con el objetivo de fomentar un sistema de
tres o cuatro grandes partidos como soporte del
sistema politico, sobre los cuales se asiente la go-
bernabilidad. Es imaginable que buena parte de la
representacion que surja de tales circunscripcio-
nes tenga afinidad o lealtad hacia las FARC y que
como consecuencia contribuya a fortalecer una op-
cion de izquierda. No obstante, cuando se habla de
pactar un estatuto de la oposicidn efectivo y real,
es necesario insistir en que no puede reemplazar la
arquitectura de la Carta Politica ni subsanar protu-
berantes deficiencias de la ingenieria institucional
de los partidos politicos originadas en la Constitu-
cién, como pareciera desprenderse del fervor que
muchos le imprimen a su expedicion y sin escatimar
en la necesidad de ordenar el sistema de partidos.

Ahora bien, para que no se repitan sucesos tragicos
como el exterminio de la Uni6n Patriética debe exis-
tir un sistema que garantice la seguridad personal
de los miembros de las FARC que hagan politica, asi
como de los partidos a que pertenezcan y el ejerci-
cio de la oposicion en general, pero eso es un factor
que no es propio del estatuto de la oposicion, sino
de las garantias basicas que debe brindar el Estado.
No podra encontrarse una solucién democratica y
durable al tema de la participacién politica de los
grupos minoritarios y de la oposicién si no hay un
sistema de partidos ordenado en el que no mas de
tres o cuatro colectividades estén representadas en
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la legislatura y formen, de una parte, la dindmica de
una coalicién mayoritaria y de otra u otras, la de la
oposicion.’>® De la misma manera, sin partidos soli-
dos tampoco se podra encontrar una solucién perdu-
rable al problema del adecuado funcionamiento del
Congreso, a su fortaleza y deber de control politicoy
al funcionamiento de las bancadas.

En cuanto al reforzamiento de la participacion
ciudadana se convino, respecto de los acuerdos
preliminares con la guerrilla que se conocen, una
serie de medidas que permita la creacion de nue-
vos partidos sin exigirles el umbral electoral para el
reconocimiento de la personeria juridica; ello, con
la intencién de abrir espacio para que, aunque no
llenen tal requisito, se mantengan como una expre-
sién politica valida. Sin embargo, es fundamental
puntualizar que tal medida no puede conducir a una
nueva explosion de los partidos politicos.

Una medida de tal naturaleza debe ir encaminada
a exceptuar temporalmente, por ocho o diez afios,
el requisito del umbral a los partidos politicos que
surjan como producto de los acuerdos de paz o que
puedan avalar a candidatos en las Circunscripciones
Territoriales de Paz, pero no debe convertirse en un
vehiculo que trastoque todo el entramado consti-
tucional y vuelva al desorden de los noventa. Seria
calamitoso, porque tales partidos o movimientos
tendrian acceso a medios de comunicaciény a finan-
ciacion del Estado, con lo cual se podria crear unin-
centivo artificial para la creacién indiscriminada de
partidos. Ademaés, de llegar divididos, no tendrian
mayores posibilidades de acceder al Congreso de la
Repiblica, pero si impactarian en el contexto poli-
tico con una probable explosion de candidaturas.
Muy ligado al punto de la excepcion del requisito
del umbral estad el interés por facilitar un puente
para que los movimientos que logren determinada
envergadura hagan el transito a la politica, asi como
reconocerles y regular su papel para la interlocucién
con los gobernantes y la instauracién de mecanis-
mos que atiendan en forma oportuna las manifesta-
ciones del derecho a la protesta pacifica.

Cabe sefalar que los mecanismos de una decla-
racion de buenos propésitos como la mencionada

150 Roland, Gérard y Zapata, Juan Gonzalo, Sistema electoral y
de partidos en Colombia: propuestas de reforma, Fedesarrollo,
documentos de trabajo, nro. 16., agosto de 2000.

estan incorporados en la Constitucién. Si no han te-
nido posibilidades de efectivo desarrollo ha sido por
el conflicto mismo, por la crispacién y el prejuicio
ideolégico que acompafan la confrontacion, pero
que una vez finalizada debe dar paso a los anhelados
espacios de participacién sin modificaciéon sustan-
cial de las figuras institucionales. En otras palabras,
el propdsito de facilitar un puente para el transito
de los movimientos significativos a la politica no
puede ser otro argumento que refuerce cualquier
intencién de volver a pulverizar las reglas para la
conformacidn de partidos politicos.

En el marco de discusion de las posibles consecuen-
cias de los acuerdos de La Habana en materia de
ingenieria institucional para los partidos politicos,
es menester presentar, también a manera de con-
clusién, una perspectiva de cual puede ser el conte-
nido de una reforma politica que tiene intenciones
de presentar el Gobierno nacional al Congreso de la
Repablica. Una reforma que, desde el punto de vista
de la ingenieria institucional, tiene varias posibili-
dades de combinacion.

Habida cuenta de que la reforma constitucional del
afo 2003 no tuvo los efectos deseados sobre el sis-
tema de partidos, en especial sobre su cohesion y
disciplina, y que la reforma del aflo 2009 tuvo un
impacto casi imperceptible, el objetivo de la reforma
politica pendiente por aprobar en Colombia debe ser
que los partidos tengan mas injerencia en la determi-
nacion del orden e integrantes de las listas de candi-
datos para los diferentes cargos de eleccion popular,
de modo que ofrezca suficientes incentivos para la
cohesion del partido mismo y la disciplina en la toma
de decisiones legislativas y posibilite que sus jerar-
quias tengan un mayor grado de autoridad y control
sobre la colectividad. No se trata de desconocer las
pugnas politicas tradicionales, las tendencias, los
regionalismos, los intereses politicos. Se trata de in-
gredientes que son parte del juego y de la confronta-
cion politica que siempre van a estar presentes, pero
es indispensable que a las candidaturas, antes de la
presentacion a elecciones, se les exija mayores gra-
dos de aglutinacion, de consensos, y que en la defini-
cion del orden de una lista haya un previo consenso
partidista y un reconocimiento de las jerarquias y la
trayectoria de los individuos. Pero una mayor autori-
dad de los partidos en la seleccion de los candidatos
es imposible si hay 10 0 12 colectividades en las que
imperan el faccionalismo, el personalismo y el cani-
balismo alentado por el voto preferente.



Por ello, es fundamental acabar con el voto prefe-
rente, que fue lo que a la postre anuld los efectos
positivos que hubieran tenido el umbral del dos por
ciento y el cambio de férmula electoral a cifra repar-
tidora aprobada en la reforma politica del afio 2003.
Otra modificacién importante seria la de combinar
la actual circunscripcién nacional Gnica para el Se-
nado entre los dos sistemas, con una circunscripcion
departamental en la que todas las entidades territo-
riales elijan cada una dos senadores, es decir, elegir
por esa via dos terceras partes de la Camara Alta, lo
cual le daria la representacién debida a las regiones
que desde 1991 la perdieron, y una circunscripcién
nacional complementaria en la que se elegiria una
tercera parte de los senadores, asignada segln la
votacion de cada uno de los partidos a nivel nacio-
nal. Es indispensable mantener esta circunscripcion
nacional porque es el vehiculo para que accedan las
minorias politicas al Senado cuando no tienen la
posibilidad de obtener representacion territorial, lo
cual fue el espiritu para la aprobacion de la circuns-
cripcion nacional en la reforma del 91.

De eliminarse el voto preferente, el umbral del tres por
ciento puede mantenerse; no seria necesario aumen-
tarlo e incluso podria reducirse al dos por ciento en el
marco de las negociaciones en el Congreso con las di-
ferentes fuerzas politicas. La formula electoral de cifra
repartidoray la lista nica también deben permanecer,
pues de alguna manera fueron una conquista positiva
de la reforma constitucional del afio 2003. Aunque en
sentido estricto no forman parte de los cambios de
ingenieria electoral para incentivar la cohesién, disci-
plina y responsabilidad programatica de los partidos
politicos, hay otros cambios que se han venido discu-
tiendo y que es conveniente mencionar, tales como la
supresion de la reeleccion presidencial, la ampliacién
del periodo presidencial y la unificacién de todos los
periodos de los cargos de eleccion popular.

En cuanto a la reeleccion presidencial, si bien no es
una figura inconveniente a priori, en América Latina
sus resultados no han sido los mas positivos. Parti-
cularmente en Colombia ha estado asociada al abu-
so del poder y a las practicas caudillistas, por lo que
su supresion se ha convertido en un consenso poli-
tico. Sin embargo, pudiera ser perjudicial ampliar el
periodo presidencial a seis afios, como en algunos
circulos se ha sugerido. A diferencia del parlamenta-
rismo, el presidencialismo tiene un mandato rigido
y cuando un gobierno de seis afios se desgasta con
prontitud tiene el inconveniente de conducir a un
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punto muerto, a una cerrazén en la relacion ejecuti-
vo - legislativo y, en consecuencia, cualquier cambio
en la jefatura del Estado se asocia a ingobernabili-
dad y a quiebre institucional.

Adicionalmente, la unificacién del periodo de todos
los cargos de eleccién popular seria sin duda malsa-
na. En primer lugar, desde el punto de vista de las
formas, la eleccion popular de los mandatarios loca-
les inicié con un periodo de dos afios, luego se ex-
tendio a tres, posteriormente a cuatro y en el evento
de una unificacién con ampliacion de periodo presi-
dencial seria de cinco o seis. No solo pudiera con-
tribuir ain mas al fortalecimiento de los cacicazgos
locales e impedir las circulacion de las élites loca-
les, sino que, como con razén decia John D. Martz,
los colombianos no consideran que una reforma a
la Constitucion sea quebrantar la fe en el pasado ni
se conmueven cuando sus representantes en el Con-
greso se dedican a reformarla, como si fuera esa su
funcion principal.t®!

De otro lado, la unificacion del periodo de todos los
cargos de eleccién popular, es decir, la realizacion
de todas las elecciones en un mismo dia, tiene el
pernicioso efecto de alentar un sistema vertical
de clientela y limita las expresiones propias de la
democracia local al quedar, con alta probabilidad,
atadas al engranaje de las maquinarias politicas na-
cionales. Como ya hemos advertido, la separacion
de las elecciones regionales ha funcionado como las
elecciones a medio periodo o de mitaca, las cuales
dan la oportunidad al gobierno para saber si sus
politicas tienen la aceptacion del electorado y para
poder corregirlas, y en ese sentido son sanas para
la democracia. Ya en Colombia hubo unificacién de
elecciones legislativas con las presidenciales en
1970 y la experiencia no fue la mejor, por lo que se
procedié a su inmediato desmonte.

Sobre el equilibrio de poderes, y como hemos visto,
la reeleccién no necesariamente remonta la debili-
dad del poder presidencial en Colombia de cara a
que el jefe de gobierno pueda imprimir la dindmi-
ca requerida en las instituciones gubernamentales
para plasmar sus promesas de gobierno. No obstan-
te, la figura en si genera confusiones y contradiccio-
nes, no siempre faciles de resolver, entre los roles

151 Martz, John D., Colombia. Un estudio de politica contem-
poranea, Universidad Nacional de Colombia, Bogota, 1969.
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de presidente de la repiblica y candidato a la presi-
dencia, y puede desequilibrar los balances de poder
en términos de adhesiones para que el presidente
se proyecte, eventualmente, durante un periodo adi-
cional de cuatro afios. En virtud de tales criticas de
amplios sectores politicos, académicos y medios de
comunicacién, entre otros, y de adicionales cambios
que es menester introducir en la administracion de
justicia, el Gobierno nacional presentd al Congreso
de la Replblica la iniciativa de Acto Legislativo 18
de 2014 llamada de equilibrio de poderes.

Aunque la propuesta de reforma incluye la supresion
de las facultades electorales de las altas cortes y la
creacion de un Tribunal de Aforados para investigar
y juzgar al Procurador, al Contralor, al Fiscal y a los
magistrados de las altas cortes, entre sus princi-
pales puntos estan la eliminacidn de la figura de la
reeleccidn presidencial y un cambio a las reglas de
juego electoral para los partidos politicos y candi-
daturas contenido en el articulo 262 del proyecto de
acto legislativo.

Dice el mencionado acapite que los partidos y mo-
vimientos politicos podran presentar listas y candi-
datos (nicos, que seran cerradas y bloqueadas; que
las curules se distribuirdn mediante la cifra reparti-
dora entre listas que superen el umbral del tres por
ciento de los votos sufragados para el Senado o el
50 por ciento del cociente para las demas corpora-
ciones plblicas. En el largo tramite de ocho debates
de una reforma constitucional, con alta probabilidad
modificaciones sustanciales pudieran ser introduci-
das, pero de aprobarse el referido articulo tal como
estd —sobre lo cual por lo demas el gobierno no de-
biera ceder porque desvirtuaria buena parte de la
reforma— significaria la eliminacidn del voto prefe-
rente y un cambio politico de grandes proporciones.
Esas nuevas reglas de juego disminuirian el prota-
gonismo de los candidatos en favor de los partidos,
forzarian en consecuencia el fortalecimiento de es-
tos, harian que las jerarquias partidarias recobraran
vuelo, lo mismo que las convenciones o consultas
internas para la seleccién y definicién de los candi-
datos, y en un término no mayor de 10 afios el pais
tendria no mas de tres a cuatro grandes partidos.

Esa modificacién es, entonces, no solo una oportu-
nidad Gnica de fortalecer los partidos politicos en
cuanto a la institucionalidad que los define, sino
una correccion histérica de la fragmentacién de los
mismos, que adquirié patente de corso con la Cons-

titucion del 91 y que estuvo aupada por la idea de la
antipolitica y el antipartidismo. Seria la enmienda
a una de las mayores fuentes de ingobernabilidad
y desequilibrio de poderes y de debilidad del poder
presidencial en Colombia. Dentro de los aspectos
mas relevantes de la propuesta también cabe men-
cionar la modificacién del articulo 171 de la Carta
Politica, que introduciria un cambio a la composi-
cion del Congreso por la via de que se elijan 89 se-
nadores por circunscripcién nacional y 11 mas por
igual nimero de departamentos con menos de 500
mil habitantes. Se conservarian, en cualquier caso,
los dos senadores elegidos en circunscripcién nacio-
nal especial por comunidades indigenas, para un to-
tal de 102, como es el nimero actual de senadores.

Si bien la propuesta tiene la intencién de otorgarle
a los departamentos menos poblados la posibilidad
de tener una representacion en la Camara Alta, que
en las actuales circunstancias les seria dificil ad-
quirir, tiene el inconveniente de violar el criterio
de equidad que ha sido esgrimido para justificar
la decision; ello, en lo fundamental, porque bajo el
parametro de los 500 mil habitantes departamentos
importantes como el Quindio, Magdalena y La Gua-
jira quedarian sin senador. En esas circunstancias,
seria mas equitativo, e incluso hasta légico, que el
gobierno buscara aprobar una reforma que otorga-
ra una representacion senatorial a cada uno de los
departamentos del pais. Ello recoge la esencia de la
Camara Alta del Congreso, cual es que sus territo-
rios, indistintamente de su poblacién, estén repre-
sentados en ella.

Adicionalmente, la propuesta de conceder un se-
nador a cada uno de los departamentos con menos
de 500 mil habitantes, en procura de subsanar una
aparente subrepresentacion, debe ser vista en con-
junto con los posibles resultados de los dialogos
del gobierno nacional y la guerrilla de las FARC en
La Habana, pues tales departamentos de frontera o
antiguos territorios nacionales estarian pasando de
una aparente subrepresentacién a una sobrerrepre-
sentacion, en caso de aprobarse las Circunscripcio-
nes Especiales o Territoriales de Paz. Sin embargo,
el almendrén de la reforma politica contenida en el
Acto Legislativo 18 de 2004 de equilibrio de pode-
res esta condensado en el articulo 262 propuesto y
comentado, y es alli donde los académicos y medios
de comunicacidn, entre otros, deben estar atentos
para que no se desvirtlie a través de una reduccién
del umbral que lo deje sin efectos.
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11. Glosario

Bancada: hace referencia a un grupo de parlamentarios que
actdan en bloque, cohesionados por una caracteristica co-
man. Generalmente, estan integradas por personas elegidas
bajo el aval de un mismo partido politico. Sin embargo, tam-
bién se conforman bancadas en torno a factores étnicos, re-
gionales y de género.

Cifra repartidora: se define como el procedimiento mediante
el cual se divide la votacion de cada una de las listas de los
partidos por uno (1), luego por dos (2), por tres (3), y asi su-
cesivamente hasta un nimero igual al de curules por proveer.
Luego se toman los mayores resultados de estas divisiones,
tantos como curules por proveer, y se ordenan de mayor a
menor, y el (ltimo de esos resultados es a la postre la cifra re-
partidora y la Gltima curul asignada. En otros términos, para
la asignacion de curules, se divide cada una de las votaciones
de las listas por la cifra repartidora y el valor entero de cada
uno de los resultados es el ndmero de curules que obtiene
cada lista.

Circunscripcion electoral: es la division de un territorio den-
tro del cual los votos emitidos constituyen el fundamento
para el reparto de los escafios entre candidatos o partidos.

Cociente electoral: es el nimero que resulta de dividir el total
de los votos validos por el de puestos por proveer. Una vez
asignadas las curules por cociente, los escafios restantes por
asignar que no hayan sido provistos por cociente se asignan
en orden descendente al residuo mayor que haya quedado
hasta completar el nimero total de curules disponibles. A
esta formula electoral también se le denomina de cuota Hare.

Congreso bicameral: es la practica de tener dos camaras legis-
lativas. En ese sentido, un parlamento o congreso bicameral
posee dos camaras: una baja, generalmente denominada Ca-
mara de Representantes o de Diputados, y una alta, habitual-
mente llamada Senado.

Congreso unicameral: es la adopcion de una sola camara le-
gislativa. Usualmente, los paises con asambleas unicamera-
les son pequefios y homogéneos y consideran una cadmara alta
como innecesaria, en especial cuando se sefiala que se dedica
a duplicar la participacién existente en la cdmara baja.

Consociacionalismo: se llama consociacional la tendencia de
un Estado o gobierno a lograr acuerdos permanentes, prin-
cipalmente entre sus élites, y a permanecer estable, a pesar
de divisiones internas de tipo étnico, religioso, lingiiistico o
politico.

Democracia representativa: es el modo de elaborar y tomar
decisiones politicas a través de la eleccion de representantes
de la ciudadania que son los responsables directos de las de-
cisiones politicas.

Democracia participativa: es una expresion amplia que se
suele referir a formas de democracia en las que los ciudada-
nos tienen una mayor participacién en la toma de decisiones
politicas que la que les otorga tradicionalmente la demo-

cracia representativa. Implica una participacién ciudadana
intermedia entre democracia representativa y democracia
directa.

Democracia presidencial: se denomina rep(blica presidencia-
lista o sistema presidencial a aquella forma de gobierno en la
que el jefe de Estado, ademds de ostentar la representacién
formal del pais, es también parte activa del poder ejecutivo,
como jefe de gobierno, ejerciendo asi una doble funcién.

Democracia parlamentaria: en oposicién a la rep(blica pre-
sidencialista y la replblica semipresidencialista, el jefe del
Estado no tiene normalmente poderes ejecutivos reales como
un presidente ejecutivo, ya que la mayoria de estos poderes
le han sido concedidos al jefe de gobierno, normalmente lla-
mado primer ministro.

Estatuto de oposicion: es un marco normativo que puede ser
recogido en una ley y que busca conceder garantias para el
ejercicio de la oposicién y la propuesta de alternativas sobre
las politicas gubernamentales a los partidos y movimientos
politicos que no participen del gobierno.

Elecciones de mitaca: las que se hacen a mitad de periodo
entre las presidenciales.

Faccionalismo: las caracteristicas del faccionalismo o politi-
ca faccional enfatizan el sectarismo y el particularismo y en
ellas se funde la diferencia con otras agrupaciones de carac-
ter informal, como las familias politicas, las corrientes, las
tendencias internas o las camarillas, todo ello en detrimen-
to de la unidad y de las decisiones que benefician al partido
como un todo.

Frente Nacional: fue una coalicién politica y electoral entre
liberales y conservadores vigente en Colombia entre 1958 y
1974; por extension, también se refiere al periodo histérico
de dichos afos. Las principales caracteristicas de este fue-
ron la sucesion de cuatro periodos (16 afios) de gobierno de
coalicién; la distribuci6n equitativa de ministerios y burocra-
cia en las tres ramas del poder piablico; los candidatos presi-
denciales elegidos por acuerdo bipartidista y la distribucién
igualitaria de las curules parlamentarias hasta 1968.

Gobernabilidad: estado de equilibrio dinamico entre el nivel
de demandas sociales y la capacidad del sistema politico o el
gobierno para responderlas de manera legitima y eficaz.

Ingenieria electoral: se ocupa del analisis, el disefio y la
seleccion de procedimientos que se suelen utilizar para
transformar votos en escafios (formulas electorales), que
constituyen el grueso de cada sistema electoral.

Ingenieria institucional: es el arte de concebir y disponer las
diferentes instituciones mediante procedimientos general-
mente de caracter constitucional o legal cuya légica vaya en
el mismo sentido que los objetivos perseguidos, a diferencia
de disposiciones con objetivos no definidos o con consecuen-
cias espontaneas.



70

Legitimidad: en términos politicos, la legitimidad es la capa-
cidad que permite ejercer el poder sin necesidad de recurrir
a la violencia; en una perspectiva juridica, es la capacidad de
ser obedecido sin recurrir a la coaccidn, en contraposicion a
la autoridad.

Lista electoral: o lista de partido es una agrupacion de candi-
datos politicos a un cargo electo, por lo general en los siste-
mas electorales proporcionales. Una lista electoral puede ser
registrada por un partido politico o bien tratarse de un grupo
de candidatos independientes. En sistemas no proporciona-
les también se pueden utilizar las listas electorales para las
circunscripciones plurinominales.

Lista Gnica: es la presentacion a elecciones de una sola lista
de candidatos en una circunscripcién electoral por parte de
un partido o movimiento politico reconocido o por un grupo
de ciudadanos que adquiere tal derecho.

Pluripartidismo o multipartidismo: es el sistema donde gran
cantidad de partidos politicos tiene amplias posibilidades de
obtener el poder ejecutivo, asi como donde el poder legisla-
tivo se encuentra dividido entre gran cantidad de bancadas o
fracciones parlamentarias; ello, en contraposicion al biparti-
dismo o al unipartidismo.

Referendo: consulta que el gobierno nacional, departamen-
tal, distrital o municipal hace al pueblo, para que aprueba
o rechace un proyecto de norma juridica o derogue una ya
vigente.

Régimen politico: nombre que se da al conjunto de institu-
ciones politicas por medio de las cuales un Estado organiza
la manera de ejercer el poder sobre la sociedad, la cual que
también es valida para los gobiernos considerados ilegitimos
por parte de sus detractores. Tales instituciones tienen como
objetivo regular la lucha por el poder politico y su ejercicio,
lo que incluye la relacion entre aquellos que ostentan la auto-
ridad y el resto de la sociedad. El régimen politico adoptado
por un Estado no debe ser confundido con su forma estatal, ya
sea Estado unitario o federal, o con su sistema de gobierno,
en sus variantes de presidencialismo o parlamentarismo.

Sistema de partidos: se entiende por tal el conjunto de parti-
dos en un determinado Estado y los elementos que caracteri-
zan su estructura: cantidad de partidos, las relaciones entre
si, tanto respecto de su magnitud como de sus fuerzas rela-
cionales, asi como respecto de las ubicaciones ideolégicas y
estratégicas, como elementos para determinar las formas de
interaccién, las relaciones con el medio circundante, con la
base social y el sistema politico.

Sistema electoral: es el conjunto de principios, normas, reglas
y procedimientos técnicos enlazados entre siy legalmente es-
tablecidos, por medio de los cuales los electores expresan su
voluntad politica en votos que a su vez se convierten en esca-
fios o poder plblico. En un sentido amplio, el sistema electo-
ral es la parte del derecho que aglutina el conjunto de reglas
relacionadas con la integraciéon de los 6rganos de gobierno
por procedimientos electivos. Seglin este concepto, son las
normas que regulan la ciudadania, los partidos politicos, las
bases del sufragio y la emision del mismo, los 6rganos electo-
rales, los recursos contra sus decisiones y el sistema electoral
en sentido restringido.

Sistema politico: es la plasmacion organizativa de un conjun-
to de interacciones que son estables, a través de las cuales
se ejerce la politica en un contexto limitado por la poblacién.
Este sistema estd formado por instituciones, partidos poli-
ticos, organizaciones, agentes, comportamientos, creencias,
normas, actitudes, ideales, valores y sus respectivas interac-
ciones, que mantienen o modifican el orden de la sociedad.

Umbral electoral: es el nimero minimo de votos que cada lis-
ta debe tener para participar en la reparticion de curules. El
objetivo de la clausula es evitar la fragmentacion en el Par-
lamento o en las demas corporaciones piblicas de eleccién
popular.

Voto preferente: es uno de los elementos del sistema electo-
ral usado en elecciones en donde las personas marcan en la
papeletea electoral los candidatos de su preferencia y tienen
con ello la facultad de ordenar la lista final de los candidatos y
elegidos segin las preferencias expresadas por los votantes.
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