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n los dias anteriores entt6 en ac-
tividad la Comision de Reforma
Politica convocada por el gobier-
no nacional. La comision, que
% integrada por representantes de los
dos politicos, de las universidades y de
_ ciones sociales, tiene por objeto

T propuestas concretas de reforma sobre
temas de los partidos politicos y del
y demas cuerpos colegiados. Estas

B

propuestas serdn presentadas al Congreso
de la Republica, y serd ¢l que definitiva-
mente decida sobre ellas.

Al tiempo en que fue constituida la
Comisitn de Reforma Politica se conformé6
también un grupo integrado por miembros
de la Camara de Representantes, ¢l cual se
ha puesto también como misién elaborar
una serie de propuestas de enmienda politica.
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Un grupo similar ha sido convocado igual-
mente en el Senado de la Republica.

Dentro de los temas de discusion en los
planes de reforma ocupan un lugar destacado
los puntos relacionados con la materia elec-
toral. Partiendo de esa base, este articulo
busca identificar una serie de temas relacio-
nados con esta materia que han sido objeto
de debate durante el Gltimo tiempo para
luego expresar nuestra opinion con respecto
a ellos. Para ello, haremos inicialmente
unas pequeiias diferenciaciones conceptua-
les, para luegodescribirel régimenelectoral
del pais y pasar luego aconcentramos en los
puntos que han venido siendo materia de
discusion.

1. Régimen electoral: Derecho,orga-
nizacidn y sistema electorales

Para empezar, es importante haceralgu-
nas delimitaciones conceptuales que nos
permitirdn acceder mds facilmente a la ma-
teria objeto de este articulo.

Porrégimen electoral entendemos todas
las regulaciones referidas a la temética elec-
toral, sin hacer diferenciacion alguna. Es
decir, éste es un término genérico. Dentro
de él cabe precisar dreas distintas, las cuales
son las de derecho, organizacion y sistema
clectorales.

Bajo el término de derecho electoral se
cobijan las normas que sefialan cudles son
los derechos de las personas en lo relaciona-
do con su participacion en ladesignacion de
gobernantes y representantes. Mas concre-
tamente, el derecho electoral define quién
puede elegir y quién puede ser elegido y
sefiala si el voto es universal, igual, directo,
secreto y obligatorio o no.

Por su parte, la organizacién electoral se
circunscribe a la administracion de los
comicios, tarea que abarca las actividades
preparatorias del debate electoral, las elec-
ciones mismas y los actos posteriores a
ellas. Ella comprende, pues, la elaboracién
del censo electoral, el proceso de inscrip-
ci6n de partidos y de candidatos, la regula-
cién y control de las campaiias electorales,
la financiacién de los partidos politicos, la
organizacion de la distribucién y recuento
de los votos, la proclamacién de los candi-
datoselegidos, la resolucionde los conflictos
surgidos a raiz de las elecciones, etc.

Finalmente, el término sistema electoral
hace referencia a los procedimientos por
medio de los cuales los ciudadanos ejercen
su derecho de sufragio y los votos se trans-
forman en escafios, Este &mbito de la materia
electoral se ocupa, entonces, de cuatro pun-
tos: el procedimiento de votacién (voto
tinico o miltiple, voto preferencial, etc.);
las formas de la candidatura (listas cerradas
y bloqueadas/no bloqueadas, listas abiertas,
etc.); la (posible) subdivisién de la zona
electoral en circunscripciones electorales
(circunscripciones uninominales o plurino-
minales y las varias formas que asumen
estas Gltimas); y las normas o procedimien-
tos para la atribucién de escarfios (procedi-
mientod"Hondt, decociente electoral, etc.).
El debate acerca de los sistemas de eleccion
mayoritario y proporcional que, en iltimas,
se reduce a la discusion sobre los principios
de representacion mayoritaria y proporcio-
nal y a sus miltiples formas de matenaliza-
ci6n, seda justamente al interior de esta drea
del campo electoral'.

2. Descripcién del régimen
electoral colombiano

Derecho electoral

Desde hace ya varias décadas, el dere-
cho electoral colombiano ha acogido los
llamados principios bésicos del derecho
modemo del sufragio, como son el voto
universal (desde 1936 para los varones y
desde 1957 también para las mujeres), el
voto directo (desde 1945 para todas las
elecciones), el voto secreto (desde 1853) y
el voto igual.

En estos puntos, pues, la Carta de 1991
no introdujo mayores cambios, aun cuando
si cabe agregar que el campo de aplicacion
del sufragio se extendié al consagrarse cons-
titucionalmente la eleccion popular de los
gobemnadores y de los miembros de las

1. Ver sobre este tema, a Nohlen, Dieter (1986):
La reforma electoral en América Latina. Seis contri-
buciones al debate. Instituto Interamericano de De-
rechos Humanos-Centro de Asesoria y Promocion
Electoral (TIDH-CAPEL), San José de Costa Rica;
ibidem (1981): Sistemas electorales del mundo.
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid.

Con la nueva Carta se le dio
rango constitucional al temia
de la organizacidn electoral,
el cual era hasta entonces
solamente objeto de regula-
cion legal Igualmente, en la
nueva Constitucion se le
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El sistema electoral ha registrado grandes progresos en (éminos de asegurar los derechos y garantias de los eleclores, sin embargo tales garantias no han logrado

vencer el crénico abstencionismo elecloral

juntas administradoras locales, asicomo la
participacion de los colombianos en el ex-
tranjero en la eleccion del Senado.

Asimismo, se conservo el principio del
sufragio facultativo, si bien el articulo 258
constitucional abrio las puertas para el esta-
blecimiento mediante ley del sufragio obli-
gatorio, al senalar que ¢l voto “es un dere-
cho y un deber ciudadano™,

Entre los puntos que representan una
gran innovacion en este campo estarian los
relacionados con el establecimiento de di-
versos mecanismos de participacion popular,
tal como fue contemplado en el articulo 103
ss. de la Constitucidn, reglamentado por la
ley estatutaria sobre mecanismos de partici-
pacion ciudadana (Ley 134 de 1994); la
introduccion de una larga lista de causales
de inhabilidad e incompatibilidad para los
congresistas o los aspirantes a serlo; el
establecimiento de la doble nacionalidad; la
creacionde una instancia externa de control
sobre los parlamentarios, representadaenel
Consejo de Estado y en los procesos de
pérdida de la investidura; y, finalmente, la

autorizacion constitucional al legislador—en
el pardgrafo del ariculo. 98- para que fije la
edad minima necesaria para el gjercicio de
la ciudadania.

Organizacion electoral

Con la nueva Carta se le dio rango
constitucional al tema de la organizacion
electoral, el cual era hasta entonces sola-
mente objeto de regulacion legal. Igual-
mente, en lanueva Constitucion se le asignd
a las entidades de administracion electoral
lacalidad de organos autonomos e indepen-
dientes del Estado, aparte de los tres poderes
publicos clasicos (articulos 113 ss.).

El modelo de organizacion electoral exis-
tente proviene del esquema trazado por la
Ley 89 de 1948, con una Corte Electoral
~hoy Consejo Nacional Electoral-a la ca-
beza, que actila como una especie de junta
directiva de la organizacion electoral, y la
Registraduria Nacional del Estado Civil,
que es el organismo que realiza las tareas
practicas de organizacion electoral.
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Sin embargo, la nueva Constitucién
modificé un punto esencial del esquema,
referido a la composicion del Consejo Na-
cional Electoral: desde la Ley 89 de 1948
venia rigiendo un principio de paridadenla
organizacién electoral. Asi, la Corte Electo-
ral fue siempre integrada exclusivamente y
en forma paritaria por los liberales y conser-
vadores. S6lo hasta la Ley 23 de 1979 se
abri6 un espacio —por cierto, minimo— aun
representante de un tercer partido. En la
nueva Constitucién se respondio a las criti-
cas que se formulaban alrededor de este
punto, consagrando que los integrantes del
Consejo Nacional Electoral continuarian
siendo designados porel Consejode Estado,
de ternas presentadas por los partidos y
movimientos politicos, y de manera tal que
lacomposicionde aquél habria de reflejar la
composicion politica del Congreso (articu-

lo 264). Cabe agregar, ademas, que en la -

nueva ley de partidos se contempla que dos
de los miembros del Consejo representaran
alos partidos de oposicion con las mayores
votaciones que no hubieran alcanzado a
tener representacion en el Consejo ni estén
participando en el gobierno (articulo 36,
Ley 130 de 1994).

Muchas de las funciones que ahora le
han sido asignadas constitucionalmente a
los organismos de administracion electoral
ya venian siendo desempefiadas por éstos
—por mandato del codigo electoral (decreto
2241de 1986),de lasLeyes 62 de 1988 y 6a.
de 1990 (reformadoras de aquél) y de la
Ley de partidos anterior (Ley 58 de 1985)-
aun cuando ha de recalcarse que en los
recientemente dictados estatuto basico de
los partidos y movimientos politicos y leyes
sobre instituciones y mecanismos de parti-
cipacion ciudadana y sobre el voto
programético se contempla una serie de
tareas adicionales.

Para finalizar este aparte es importante
mencionar la figura del Veedor del Tesoro,
creada por el articulo transitorio 34 de la
Constitucién, y la cual fue concebida para
un periodo de tres afios para impedir el
desvio de los recursos del Tesoro hacia las
campaiias politicas. La institucion desapa-
reci6 enagosto del aiio pasado, a pesarde las
peticiones para que fuera consagrada de
manera permanente.

Sistema electoral

Hasta la Ley 7a. de 1932 rigieron para
las elecciones parlamentarias sistemas de
representacién por mayoria. Desde 1932 ha
tenido vigencia, exceptuando losafios 1951-
1953 y el periodo del Frente Nacional, —en
¢l cual el sistema se aplico sélo al nivel de
lacompetencia intrapartidaria— el principio
de la representacion proporcional,

a) Forma de la candidatura y procedi-
miento de votacidn: Desde 1932 las listas
son cerradas y bloqueadas, de manera que el
sufragante no puede introducirninguna mo-
dificacion en ellas. El sufragante tiene sola-
mente un voto por cada corporacion publica
por elegir.

La Constitucion introdujo el sistema de
las boletas oficiales —¢l tarjeton— para todas
las elecciones. Anteriormente las papeletas
eran elaboradas y distribuidas a losciudada-
nos por los mismos partidos politicos, mé-
todo este muy criticado por atentar contra el
secreto del voto y por desfavorecer a los
partidos menores.

b) Circunscripciones: Para el Senado
existen una circunscripcion tnica nacional,
donde se eligen 100 senadores, y una cir-
cunscripcion nacional indigena en la que se
eligen 2 senadores mas.

La Camara de Representantes continia
siendo elegida en circunscripciones territo-
riales equivalentes a los departamentos. Cada
departamento tiene una representacion ba-
sicade dos representantes, ademas de laque
le corresponde por su poblacion.

La Constitucién autorizo también lacrea-
cion hasta de 5 escafios adicionales para la
representacion en la Camara de Represen-
tantes de los grupos étnicos, de las minorias
politicas y de los colombianos residentes en
el exterior. Esta posibilidad ha sido utiliza-
da hasta ahora solamente para el caso de las
minorias negras a las cuales se les adjudica-
ron dos escafios en esta cdmara legislativa
(Ley 70 de 1993).

¢) Procedimiento para la distribucion de
los escanos: Se aplicael sistema del cocien-
te electoral con residuos mayores, para to-
das las circunscripciones. El método del
cuociente fue introducido por la Ley 7a. de
1932 y ha regido casi ininterrumpidamente,
aun cuando con diversas modalidades, de

Pensamos que la existencia
de ese estatuto de inha-

bilidades ¢ i il
puede contribuir a depurar el
Congreso y a evitar que se
presenten conductas
reprobables por parte de los
parlamentarios. Por eso,
habrd de observarse con
mucho detenimiento los
intentos de reformar estas
normas, baje el convenci-
miento de que para la
democracia y para el Congre-
50 es mejor que algunas de
ellas sean exageradas a que se
sigan dando las irregularida-
des que se presentaban en el
pasado.
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acuerdo con las variacio- constitucionales, como la
nesque le han introduci- mayor parte de esa ley.

do sistemas como el de En la actualidad cursa

la votacién minima o
medio-cociente, el de la
acumulacién de resi-
duos, el Hagenbach-
Bischoffy el de los resi-
duos mayores.

Muy importante de
destacar dentro de este
contexto es que el pro-
cedimiento de distribu-
cion de los escafios se
viene realizando sobre
las listas y no por parti-
dos, segun decision vi-
gentedel Consejo de Es-
tado. Esta situacion, su-
mada a la falta de regla-
mentacion de la vida in-
terna de los partidos
~ahora prohibida expre-
samente en [a Constitu-
cién— ha impulsado la
ya tradicional fragmen-
tacion de los partidos y
la proliferacién de lis-
tas?.

3. Puntos de debate
para la reforma

en el Congreso un pro-
yecto de acto legislativo
dirigido también a modi-
ficar ese catilogo de
inhabilidades e incompa-
tibilidades. El proyecto
yacumplid con su primer
debate en comision.
Esteesuntemaque va
a seguir siendo objeto de
discusion en el futuro.
Pensamos que la existen-
ciade eseestatuto deinha-
bilidades e incompatibi-
lidades puede contribuir
adepurar el Congresoya
evilar que se presenten
conductas reprobables
por parte de los parlamen-
tarios. Por eso, habré de
observarse con mucho
detenimiento los inten-
tos de reformar estas nor-
mas, bajo el convenci-
miento de que para la de-
mocracia y para ¢l Con-
greso es mejor que algu-
nas de ellas sean exagera-
das a que se sigan dando
lasirregularidades que se

Entre los temas que
mas se han debatido estén los siguientes:

Derecho electoral

a) Las inhabilidades e incompatibilida-
des: La nueva Constitucion introdujo una
larga lista de causales de inhabilidad e in-
compatibilidad de los congresistas o de los
aspirantes a serlo. Estas causales tuvieron
como objetivo eliminar fuentes de corrup-
cién y nepotismo, asi como dedicar a los
congresistas exclusivamente a su funcién
de representacion.

En el Congreso se han levantado ya
diversas voces contra el catdlogo de inhabi-
lidades e incompatibilidades. En la Ley 84
de 1993 se introdujeron dos articulos con
los que se intentaba limitar los efectos de
esas normas, pero fueron declarados in-

presentaban en el pasado.

b) La pérdida de la investidura: El esta-
blecimiento de este control judicial sobrela
actividad de los congresistas ha suscitado
desde un principio fuertes controversias
entre ¢l Congreso y el Consejo de Estado.
Recordemos las reacciones en ¢l Congreso
cuando este 6rgano judicial decidié que el
proceso de pérdida de investidura se podria

2. Para mis detalles sobre estos puntos y su
desarrollo histérico ver, entre otros: Jaramillo, Juan/
Franco Beatriz(1993): Colombia, en: Nohlen, Dieter
(coord.): Enciclopedia electoral latinoamericana y
del Caribe. 1IDH, San José de Costa Rica, pp. 135-
182; Delgado, Oscar (1991): “*Régimen y sistema
electoral en la Constitucién de 1991"", en: Revisra
Javeriana, No. 579, Bogota, pp. 237-275; Gonzilez,
Femnan(1978): **Legislacién y comportamiento elec-
torales: evolucion historica'’, en: Controversia, Nos
64-65, CINEP, Bogotd, pp. 1-39.




[ 26

La Reforma Politica 1995

Revista Foro |

adelantar incluso sin que se hubiera regla-
mentado legalmente la materia. Igualmen-
te, vale la pena traer a la memoria que en el
reglamento del Congreso —la Ley 5a. de
1992- se consagro, en normas declaradas
inconstitucionales por la Corte Constitu-
cional, que la desinvestidura sélo procederia
cuando existierasentencia penal previa. Esta
misma disposicion y otra serie de limitacio-
nes al proceso de desinvestidura fueron
incorporadas a la Ley 144 de 1994, ley que
el Consejo de Estado se ha negado a aplicar
en esos apartes, argumentando que son in-
constitucionales’.

Hastaahorase handictado 12 sentencias
de pérdida de investidura. Ello nos permite
concluir que a través de esta figura va a ser
posible establecerun control real a las milti-
ples irregularidades que se han venido pre-
sentando desde hace muchos afios en el
Congreso. Eso es conveniente para lamisma
relegitimacion del Parlamento, pues lo que
més ha alejado a los ciudadanos de esta
institucion ha sido precisamente la falta de
sancion a los actos irregulares de sus inte-
grantes. La pérdida de investidura ha sido
una de las grandes innovaciones de la Carta
yseria inconcebible que se pensara en supri-
mirla.

c¢) Los colombianos residentes en el
extranjero: La Constitucion le abrio las
puertas a los colombianos residentes en el
extranjero paraque participenen laactividad
politica nacional. Asi, como vimos antes, se
dispuso en su articulo 176 que la ley podria
crear un(os) escafio(s) adicionales en la
Céamara de Representantes para asegurar la
participacion de los colombianos residentes
en el exterior. Sinembargo, este articulo no
hasidoreglamentado legalmente en lo refe-
rente a ellos.

De otra parte, la Constitucion sefialé en
su articulo 171 que los colombianos resi-
dentes en el exterior podrian votar para las
elecciones de senadores. A pesar de ello,
este derecho les fue negado porla Ley 84 de
1993, mediante un articulo que, como la
mayor parte de esa ley electoral, fue decla-
rado inexequible por la Corte Constitucional
(sentencia C-145 de 1994). Con todo, esta
sentencia fue dictada luego de haberse cele-
brado las elecciones parlamentarias y en
ella se aclar6 que sus efectos regirian inica-
mente hacia el futuro.

En este punto cabria, entonces, pensar en
la posibilidad de que se cree legalmente la
circunseripcion para los colombianos en el
extranjero y que el Consejo Nacional Elec-
toral reglamente la participacion futura de
los mismos en las elecciones para senado-
res.

d) Voto obligatorio: Este es un tema que
se discute recurrentemente en el pais. No
habiendo sido posible Ilegar a un acuerdo
sobre este punto en la Constituyente se
decidié que fuera la ley la que tomara la
decision sobre este punto.

La permanente discusion acerca de la
implantacion del voto obligatorio esté rela-
cionada con las ascendentes tasas de absten-
cion electoral, fendmeno que se esperaba
poder contrarrestar con la nueva Constitu-
cién, pero que, en contra de lo presupuesta-
do, ha acelerado su crecimiento. El cuadro
No. 1 nos ilustra acerca del desarrollo de la
abstencion en los ltimos afios:

Argumentos juridicos y politicos hablan
a favor y en contra de la adopcién de la
obligatoriedad del voto. Mientras por un
lado se arguye que los derechos de los
ciudadanos tienen que ir acompaiiados de
deberes para con la comunidad, como el de
participar en la vida politica, porel otro lado
se considera que en esta materia el ciudada-
no debe contar con entera libertad para
decidir si vota o se abstiene,

Igualmente, algunos piensan que con el
voto obligatorio se podria depurar el siste-
ma politico, en la medida en que un altisimo
nimero de electores iria a las umnas sin tener
relaciones clientelistas con los caudillos
politicos. En oposicion, otros opinan que el
ingreso a la actividad electoral por parte de
un gran nimero de personas que no tendrian
mayor interés por la politica pero que van a
sufragar para evitarse las sanciones, podria

3. Méssobre la figurade la pérdidade investidura
en: Rojas, Danilo (1995): La junisprudencia sobre
perdida de la investidura de congresistas, en: Pensa-
miento Juridico No.2, Universidad Nacional de Co-
lombia, Bogotd, pp. 169-177. Ver también Chinchi-
lla, Tulio (1995): Comentarios al Titulo VI de la
Constitucién. Aparecerd proximamente en el Ma-
nual de la Constitucion que sera publicado por la Co-
mision Andina de Juristas Seccional Colombiana.

Hasta ahora se han dictado
12 sentencias de pérdida de
investidura. Ello nos permite
concluir que a través de esta
[figura va a ser posible
establecer un control real a
que se han venido presen-
tando desde hace muchos
afios en el Congreso. Eso es
conveniente para la misma
relegitimacién del Parlamen-
to, pues lo que mas ha alejado
a los ciudadanos de zsta
institucién ha sido p ecisa-
mente la falta de sancidn a los
actos irregulares de sus
integrantes. La pérdida de
investidura ha sido una de las
grandes innovaciones de la
Carta y seria inconcebible que
se pensara en suprimiria.
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CUADRO No. 1
Abstencién Electoral en Colombia 1980-1994
(en % sobre potencial de votantes)
1980 1982 1984 1986 1988 1990 1991 1992 1994
Senado -— 59.0 — 57.5 --- 44.5 63.5 - 67.3
Cémara Repr. -— 59.0 --- 56.4 --- 454 64.1 --- 67.3
Presidente . 50.2 i - 548 - 56.5 - —  65.8(1v)
56.4 (2v)
Regionales-
locales* 66 59.0 62 56.4 326 41 - 56.9 n.d.
Alcalde - - - — 333 42 e 78.1 56.7
Gobernador — - - -— - -— 63.3 60.7

*La cifra corresponde a la eleccidn con menor grado de abstencion. No se incluyen las elecciones para consejos intendenciales ni

comisariales.

volver muy inestable el sistema politico yel
sistema de partidos.

Por nuestra parte, pensamos que el esta-
blecimiento de la obligatoriedad del voto
podria dinamizar el sistema politico. Posi-
blemente animaria el interés por los procesos
electorales —partimos de la base de que los
mas de los abstencionistas no lo son por
conviccién y que el deber de votar los
introduciria en la practica electoral-y ayu-
daria a desclientelizar la politica del pais.
Con todo, antes de pensar en su introduc-
cion habria que observar si el Estado estaen
condiciones de controlar el cumplimiento
del deber de votar.

Organizacidn electoral

a) El Consejo Nacional Electoral: La
formula actual de integracion del Consejo
Nacional Electoral surgié como respuestaa
la urgencia de terminar con el dominio
bipartidista sobre la organizacion electoral.
El sistema vigente habia sido propuesto
desde lamisma Comision de Estudios sobre
la Violencia, para darle ingreso a otras
fuerzas al escenario politico®.

Es importante reflexionar acerca de si el
nuevo modelo de integracién responde a la
necesidad de dotar a la organizacion electo-
ral de la credibilidad que requiere para
garantizarle a los partidos contendientes la
transparencia de los procesos electorales.
Por nuestra parte, consideramos que con la

nueva formula se ha politizado en demasia
laintegraciondel Consejo. Asi, vemos como
ya se ha dado el hecho —entre 1992 y 1994~
de que un partido obtenga la mayoria de los
puestos en él. Y si bien una hegemonia
partidaria dentro del Consejo no puede
presentarse en razon de la mayoria califica-
daqueexige elcodigoelectoral paralatoma
de decisiones, si se puede dar que un partido
evite que se aprueben resoluciones en su
contra haciendo uso de su capacidad para
impedir que se forme la citada mayoria
calificada.

Ademas, el modelo actual de integra-
cién favorece que se desaten controversias
alrededor del proceso de nombramiento de
los miembros del Consejo Nacional Electo-
ral y del Registrador Nacional, como suce-
dié a finales del afio pasado cuando un
partido exigia una mayor representacion en
ese Organo, situacion que no le hace ningun
bien a la imagen de imparcialidad que debe
irradiar la organizacion electoral.

Sobre este punto cabe ademas recordar
que entre las tareas del Consejo estd la
vigilancia de los partidos politicos. Pero si
el mismo Consejo estd integrado por repre-
sentantes de ellos, jcomo se puede esperar
que cumpla esa funcion?

4. Ver Comision de Estudios sobre la Violencia
(1987): Colombia: violencia y democracia. Univer-
sidad Nacional de Colombia, Bogotd, p. 55.
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