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I. INTERES DEL CAS0 coLOMBIANG., UN ESBOZO DE REFERENCIA

Colombia es un pais andino, mas no un pais de cultura marcadamente
indigena. Es suramericano, pero también caribefio. Es mas un pais
urbano (73%) que un pais rural (27%). Es un pais de regiones que
han generado ricas y arraigadas subculturas locales. Le caracteriza su
numerosa trama de ciudades intermedias, distribuidas homogéneamente
en el territorio: cuatro de ellas con poblacién superior al millén de
habitantes, 23 con poblacién oscilante entre 100,000 y un millén de ha-
bitantes, 7 conurbaciones con caracteristicas de area metropolitana. La
diversidad es su caracteristica esencial: razas, folclore, climas, tempe-
ramentos, regiones naturales, actividades econémicas,

El sistema politico colombiano es producto de un complejo ensam-
blaje de muchos componentes, distintos y heterogéneos, circunstancia
que ha contribuido a darle un cierto aire participativo, pluralista, com-
petitivo ¥ policlasista.

La cultura politica resultante es consecuencia de una federacién de
subculturas politicas regionales. Los intereses econémicos dominantes,
nunca homogéneos, también se han estructurado a partir de vigorosas
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oligarquias regionales, de manera que en la realidad el poder politico
y econémico nunca se ha podido hacer pasar total y forzosamente por
la capital del pais, no obstante la forma unitaria y centralista que im-~
puso al Estado la Constitucién de 1886, No pudiendo desconocerse
estas circunstancias materiales de la vida colombiana, la politica nacio-
nal ha tenido que forjarse mas por la via del didlogo y la negacién que
por la realmente impracticable de la imposicién.

La movilidad social y las mayores oporturnidades de ascenso resultan-
tes no son efectos tanto de la voluntad del sistema como de los anotados.
obstaculos, que impiden conseguir una perfecta unién u homogeneidad
de dominacién. Esas fracturas de la dominacién socioeconémica estan
plasmadas politicamente en el bipartidismo caracteristico del sistema,
que ha escindido ideol6gica y afectivamente a la poblacién durante casi
140 afios de liberalismo y conservatismo.

El sistema politico colombiano ha sido escasamente analizado en
comparacién con el de muchos otros paises latinoamericanos que susci-
tan mayor curiosidad por parte de los especialistas.® Ellos mismos reco-
nocen con frecuencia este vacio, que quiza en parte se explica porque
el caso colombiano no abunda en fenémenos politicos exéticos ni brinda
suficientes elementos de contraste como para despertar en primera ins-
tancia un gran entusiasmo comparatista,

Por otra parte, los conceptos y los métodos que se han utilizado para
crear un estereotipo mitico, superficial y masivo de la politica latino-
americana (autoritarismo, oligarquia, lucha de clases, dictadura, popu-
lismo, militarismo, golpe de estado, revolucién, caudillismo, etcétera),
no "'funcionan” bien cuando han querido aplicarse al caso colombiano.?

Las necesidades de justicia y paz social, de mayor participacién po-
pular en los bienes de la civilizacién moderna, de crecimiento econd-
mico, de mayores garantias para la libertad y la democracia, hacen
participar a Colombia de la causa comun latinoamericana.

El comportamiento politico colombiano, no siempre en armonia con
estas necesidades colectivas, ha generado en todo caso un sistema con
valores democraticos que ha tenido notable continuidad y en el cual las
elecciones han cumplido un papel de legitimacién muy importante.

Con todo, la controversia sobre los verdaderos contenidos democra-

1 Cfr,, Leal Buitrago, Francisco, Estado y politica en Colombia, Bogotd, Edito-
ria] Siglo XXI, 1984, p. 13; Hartlyn, Jonathan, Consociaticnal Practices and Colom-
bian Politics-an infroduction, Nashville, 1985, pp. 1 y 2 (mimeo).

2 Cfr., Nohlen, Dieter, Sisfemas electorales de! mundo, Madrid, Centro de Estu-
dios Constitucionales. 1981, pp. 599 y ss.; Hartlyn, Jonathan, op. cif., p. 14
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ticos, participativos y legitimantes del sistema politico colombiano esta
lejos de haber cconcluido, v de ello nos ocuparemos a continuacién,

II. SISTEMA ELECTORAL COLOMBIANO. RASGOS GENERALES
1. Evolucidn historica del régimen electoral

Desde cuando fue proclamada la repiiblica y en todos los distintos
periodos que ésta ha conocido en su transito a lo largo del siglo xix
y del sigle xx (Estado unitario de la Gran Colombia, de 1819 a 1830
y de la Nueva Granada, de 1830 a 1853; régimen federal, de 1853 a
1885; Estado unitario de 1886 a nuestros dias), ha sido constante la
practica de elecciones en los diversos 6rdenes territoriales, estimandose
en alrededor de doscientas las realizadas durante este lapso, con co-
bertura nacional.?

Durante cada una de las tres etapas, arriba sefialadas, en que se
divide la evolucién historica de la forma del Estado colombiano {uni-
tarismo-federalismo-unitarismo), las elecciones fueron el inico medio
constitucionalmente consagrado y en realidad (no obstante las con-
mociones politicas caracteristicas del sigle x1x en Latinoamérica) casi
el exclusivamente practicado para designar las autoridades integrantes
de las ramas ejecutiva y legislativa y, en ocasiones, de la misma rama
jurisdiccional {(1853-1861).

Conforme a la ideologia liberal individualista que en el siglo XIX sir-
vi6 para sentar las bases de la organizacién republicana, en desarrollo
de la doctrina de la soberania nacional se estructuré una concepcién de
la democracia que reservaba los derechos politicos a la clase culta y
propietaria. Asi, el sistema electoral consagré la norma del sufragio-
funcién como una responsabilidad de aquellos ciudadanos que deben
estar especialmente preparados para ejercerla, y como garantia de] res-
ponsable ejercicio de dicha funcién atrincheré de restricciones el dere~
cho de elegir y ser elegido. De hecho, la nacién quedaba integrada por
una estrecha comunidad de ciudadanos, aquellas pocas personas sobre
las cuales no recaia impedimento para ejercer el sufragio por razones
de sexo, edad, nacionalidad, vecindad, alfabetizacién, renta y patrimo~
nio, profesion, antecedentes penales, condicion social,

En los primeros tiempos de la repiblica el voto fue indirecto, censi~
tario, piblico (mediante papeletas que debia firmar el elector), mayo~

3 Delgado, Oscar, Colombia elige. Mitaca 84-perspectivas 86, Bogota, Editorial
Pontificia Universidad Javeriana, 1986, pp. 15 vy ss,
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ritario. Es excepcional el lapso de 1853 a 1859, en que rigio y se prac-
tico el sufragio universal (algunas provincias llegaron a reconocer el
derecho de votar a la mujer), directo y secreto.

Desde 1853 hasta hoy se ha mantenido el secreto del voto. Desde
1914 hasta hoy rige el sufragio directo para elecciones presidenciales.
A partir de 1936 desaparecieron las rectricciones de caracter capacita-
Tio Y censitario, y pudieron votar los analfabetas.

Nunca existié el voto acumulativo y jamas fue el sufragio obligato-
rio sino facultativo. El requisito de inscripcién previa de candidatos v
listas fue establecido a partir de 1929; antes de esta fecha rigio el sis-
tema simplemente nominativo.

El derecho de representacién de las minorias fue consagrado cons-
titucionalmente en 1905; se puso inicialmente en practica con la férmu-
la del voto incompleto (2/3 de los escafios para la mayoria y el tercio
restante para la primera minoria)y, desde 1932, con el sistema de
representacion proporcional por cuociente, inicialmente con restriccio-
nes {de quorum o minima proporcién requerida por cualquier lista para
ser escrutada; luego de paridad durante el Frente Nacional) y, con
la reforma constitucional de 1968, abolido el quorum, con el sistema de
cuociente electaral simple o método de Hare, aplicado plenamente desde
1974, cuando concluyé la paridad del Frente Nacional.

En 1957 se reconocié el derecho de sufragio a la mujer y en 1975
se redujo de 21 a 18 afios Ia edad requerida para adquirir la ciudadania.

2. Fuentes normativas. Garantias del sufragio

Las regulaciones de derecho positivo que se ocupan del tema de las
elecciones son primordialmente la Constitucién politica y las leyes.

Los fundamentos constitucionales del régimen electoral colombiano
giran entorno a cinco conceptos generales: Estado unitario, doctrina
de soberania nacional, ciudadania, sufragio popular y democracia re-
presentativa. Presenta el régimen colombiano de elecciones, en el orden
constitucional, figuras mas especificas, tales como: gobierno presiden-
cial, no reeleccion del presidente para el periodo inmediato (precepto
que ha existido en toda la historia constitucional del pais, 167 afios, y
siempre se ha respetado), representacién de las minorias, derecho del
primer partido minoritario a participar en el gobierno (residuo del sis~
tema de coalicién bipartidista constitucional con alteracién en la presi-
dencia y paridad en la administracién, conocido como “Frente Nacio-
nal”, que funciond de 1958 a 19744+ -

* Hernsndez Becerra, Augusto, Régimen electoral colombiano, Bogota, Editorial
Universidad Externado de Colombia, 1986, pp, 17 y ss.
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La Constitucion contiene escasas previsiones en cuanto concierne a
elecciones propiamente dichas. Un titulo (el XVI) fija reglas genera-~
les para el tépico en diez breves articulos, referentes a: autoridades
que son elegidas por el sufragio directo de los ciudadanos, consagracién
del sistema de cuociente electoral simple, circunscripciones electorales,
principio de sufragio-funcién (que en la practica no es obligatorio si~
no facultativo), prohibicién del mandato, principio de separacién entre
elecciones y escrutinios (estos tres tltimos preceptos vigentes desde
1886). Todo lo deméas relativo a elecciones es confiado por la Cons-
titucién a la ley.

La legislacién electoral de nuestro pais es voluminosa. Prolifica,
incesante y cambiante hasta el borde mismo del exceso, la legislacién
electoral se ha mantenido siempre, sin embargo, dentro de unos limites
muy prudentes y conservadores,

La cuestién electoral esta sometida a un tramite legislativo especial
y muy rigido: "las leyes que modifiquen el régimen de elecciones debe~
ran ser aprobadas por los dos tercios de los votos de los asistentes”
(articulo 83, Constitucién nacional),

Varios han sido los cédigos electorales que trataron de regular inte-
gramente la materia, sin Jograrlo, por supuesto. Entre ellos deben men~
cionarse la Ley 85 de 1916, la Ley 89 de 1948, la Ley 23 de 1977
(declarada inconstitucional ese mismo afio por la Corte Suprema de Jus-
ticia por vicios de procedimiento en su formacién) y, por dltimo, los
tres cuerpos legales que hoy forman el niicleo vigente de la legislacion
electoral: la Ley 28 de 1979, la Ley 85 de 1981 y la Ley 96 de 1985,
integradas en un cédigo recientemente expedido mediante Decreto 2241
de 1986.

Numerosas disposiciones legales y reglamentarias procuran rodear
de garantias el libre ejercicio del derecho de sufragio, el regular desa-
rrollo del proceso electoral y el respeto a resultado de las elecciones.
En dos principales cuerpos legales se concentra, sin embargo, la defen~
sa del voto democratico en interés de las instituciones y en interés de
los derechos politicos de los ciudadanos: en el derecho penal y en el
derecho contencioso~administrativo; el primerc determina las conduc-
tas que atentan contra el derecho de sufragio y sus correspondientes
sanciones, y el segundo enumera las causales que podrian dar lugar a
la anulacién de un cimulo de votos o de una eleccién y reglamenta
los procedimientos especiales que deben seguirse para perseguir dicha
finalidad tanto por via meramente administrativa (durante los escru-
tinios) como por la via contencioso-administrativa,
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3. Organizacidén electoral

Aun cuando la Constitucién politica no lo ha dispuesto asi expresa-
mente, la ley se ha encargado de proveer a la funcién electoral de una
estructura que funciona con independencia organica, funcional y pre-
supuestal respecto de las ramas clasicas del poder publico, vinien-
do a configurar, asi una virtual cuarta rama del poder estatal.

Ya la Constitucién de 1886, en su articulo 180, puntualizé que la ley
debia “asegurar la independencia” entre los dos procesos basicos de
la funcién electoral: las elecciones propiamente dichas y los escrutinios,
seguramente con el proposito de salir al paso del malicioso adagio po-
pular segin el cual “el que escruta elige”.

Lo concemiente a las elecciones ha sido desarrollado por la ley como
una organizacién administrativa permanente a cargo del Estado, que
dispone de unas competencias especiales, de unos recursos financieros
humanos y técnicos propios, y que es, en fin, responsable de un servi-
cio plblico auténomo cuyo objeto es la preparacién, organizacién, vigi-
lancia e impulsién del proceso electoral. Los miembros de la organiza~
cién electoral desempefian funciones administrativas, estan hoy ampa-
rados por la carrera administrativa (Decreto 1487 de 1985), v estan
sujetos al régimen legal de los empleados piiblicos del orden nacional.

Los escrutinios, entendidos como proceso de contabilizacién de votos
que culmina con la declaracién de la eleccién, son una actividad que
comienza, naturalmente, una vez concluida la jornada electoral, y estan
confiados a una organizacién independiente de la organizacién electo-
ral, Los responsables de escrutar son ciudadanos reclutados expresa y
transitoriamente para esa actividad, que es un deber civico cuyo incum-
plimiento acarrea severas sanciones. Esta funcién se cumple por medio
de organismos colegiados, jerarquizados asi: jurados de la mesa de
votacién; comisiones escrutadoras distritales, municipales y auxiliares;
delegados del Consejo Nacional Electoral.

El érgano superior de la funcién electoral, a cuyo cargo estan la ins-
peccion, vigilancia y administracién de todo el sistema, es el Conscjo
Nacional Electoral, constituido por siete magistrados qu~ elige el Con-
sejo de Estado (supremo tribunal de lo contencioso administrativo cuyos
miembros se designan por cooptacién) para un periodo de cuatro afios.

Es de destacar el origen netamente judicial de este organismo, el que
para pertenecer a €| se requieren las mismas calidades que las exigidas
para ser magistrado de la Corte Suprema de Justicia, la absoluta auto-
nomia del érgano respecto de las ramas politicas del Estado y también
respecto de los partidos politicos. Para garantizar su pluralismo, al rea-
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lizar la eleccién de los siete magistrados al Consejo de Estado debera
designar tres por “cada uno de los partidos que hubieren obtenido
mayor niimero de votos en la ltima eleccién de Congreso " y uno por
el tercer partido segiin la misma eleccién. Con todo, el Consejo Nacio-
nal Electora] no tiene funciones jurisdiccionales, sino basicamente admi-~
nistrativas. Sus actos, entre los cuales se cuentan los declarativos de
una eleccién, estan sujetos a control de legalidad que, previo ejercicio
de la accién electoral por parte de cualquier ciudadano, corresponde a
la jurisdiccién de lo contenciose administrativo.

El proceso de las elecciones propiamente dichas, en cuanto servicio
piblico permanente a cargo del Estado, esta en cabeza del Registrador
Nacional del Estado Civil, a quien nombra con entera libertad el Con-
sejo Nacional Electoral para un periodo de cuatro afios, Para el cargo
se requieren las mismas calidades que para ser magistrado de la Corte
Suprema de Justicia. Su origen, como puede verse, es totalmente ajeno
a las tres ramas del poder estatal y a los partidos politicos.

El proceso de los escrutinios, independiente como se ha dicho del de
Ias elecciones, se realiza auténomamente por las corporaciones ciuda-
danas convocadas e instruidas ad hoc para esta finalidad, siendo asis~
tidas en los aspectos logisticos por la Registraduria Nacional del Esta-
do Civil y coordinadas juridicamente por el Consejo Nacional Electoral
en tultima instancia,

4. Quiénes eligen y quienes son elegidos. Procedimientos

En Colombia eligen los nacionales mayores de dieciocho afios de
edad, quienes por tal razén se consideran ciudadanos, siempre y cuando
no estén sujetos a alguna de las limitaciones o restricciones que esta-
blecen la Constitucién o las leyes. Las principales de las limitaciones
que impiden votar a los nacionales colombianos mayores de dieciocho
afios son: pertenecer a las fuerzas armadas (no pueden ejercer la fun-
cién del sufragio mientras permanezcan en servicio activo), indignidad
penal (privacion de derechos politicos por decisién judicial), indignidad
politica (altos funcionarios del Estado privados de sus derechos poli-
ticos por el Senado de la Repablica en juicio politico), carecer de la
cédula de ciudadania laminada (documento de identificacién electo-
ral), no aparecer la respectiva cédula de ciudadania en las listas de
sufragantes que elabora la Registraduria Nacional del Estado Civil
para el dia de las elecciones,

El articulo 171 de la Constitucién nacional establece: “Todos los
ciudadanos eligen directamente presidente de la Republica, senadores,
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representantes, diputados, consejeros intendenciales y comisariales, al-
caldes y concejales municipales y del Distrito Especial.” Dicho de otra
manera, la Constitucién politica preceptta la via electoral como medio
para integrar: la jefatura del Ejecutivo en los 6rdenes nacional (presi-
dente de la Repiiblica) y municipal (alcaldes municipales y del distrito
especial de Bogota); el organo legislativo nacional {(Congreso de la
Repiiblica, compuesto de Senado y Camara de Representantes); las
corporaciones de representacién popular departamentales (asambleas),
intendenciales y comisariales (consejos) y municipales (concejos},
que son érganos de naturaleza administrativa.

A las anteriores elecciones deben agregarse las “'consultas populares”
introducidas por el acto legislativo No. 1 de 1986 (articulo 6), que se
realizaran para que, de acuerdo con formalidades y requisitos que de-
bera precisar la ley, los habitantes de los municipios decidan sobre
asuntos de interés local.

Ademas, la ley 11 de 1986, al desarroyar el articulo 196 de la Cons-
titucién nacional, relativo a juntas administradoras locales, sefiala que
el territorio municipal podra ser dividido por los consejos en sectores
que se llamaran ‘‘comunas’, si se trata de areas urbanas, y "corregi-
mientos”, cuando se trate de zonas rurales, para la mejor administra-
cién y prestacién de los servicios locales. Dichas comunas y corregi-
mientos seran administrados por juntas, parcialmente integradas por el
voto de los ciudadanos,

El requisito de inscripcién de la candidatura previamente a las elec-
ciones, con el cumplimiento de ciertas formalidades, fue introducido
desde la Ley 31 de 1929. Hasta entonces imperé el sistema nominativo,
en que simplemente se votaba por los nombres que aparecieran escri-
tos en las papeletas, sin ninguna otra condicién. Existe plena libertad de
postulaci6n, tratese ésta de candidatos o de listas, pudiendo ser inscri-
tos unos u otras simplemente por un nimero plural de ciudadanos.

La eleccidén presidencial esta regulada por el procedimiento mayori-
tario simple o relativo. La elecci6én para corporaciones publicas se rige
por el principio de cuociente electoral simple (método de Hare}, con
adjudicacién de escafios sobrantes a los mayores residuos, en circuns-
cripciones plurinominales que coinciden con la divisién politico-adminis-
trativa del territorio, Por excepcion, cuando en la circunscripcion solo
se van a proveer dos puestos, se aplica el método de cuociente electo-
ral rectificado (Hagenbach-Bischoff), en que el divisor es tres, Rigen
los principios de voto iinico, directo y a una sola vuelta.s

8 Jbid, pp. 35-76.
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5. Régimen de los partidos politicos

Cuando se habla de] tema electoral resulta imprescindible referirse a
los partidos politicos que protagonizan las elecciones. Los partidos poli-
ticos son un aspecto del tema electoral que plantea especiales dificul-
tades de exposicién, principalmente porque sus modalidades reales de
existencia y comportamiento, por lo variadas y cambiantes, escapan a
todo esfuerzo de clasificacién y simplificacion expositiva. A lo anterior
debe agregarse que, en casos como el colombiano, Jos partidos politicos
tradicionalmente no han sido regulados por las leyes y entonces para
su conocimiento es necesario remitirse a su integra trayectoria histérica
v a la necesaria consideracién del subsistema de partidos dentro del
sistema politico local. Naturalmente, un analisis de este orden desborda,
por su magnitud y su contenido, las limitadas proporciones de esta co-
municaciéon, Como en este capitulo aludimos estrictamente a la legisla-
cién electoral, veamos en gué medida ha sido objeto de esta el tema de
los partidos politicos en general y el de los partidos liberal y conser—
vador (‘'tradicionales” dada su existencia continua durante 138 afios})..
en especial, Desde el punto de vista de su regulacién juridica, los parti~
dos han pasado por tres etapas bien diferenciadas: primero funcionaron
en un “completo vacio constitucional”, segin expresién con la que
Loewenstein describe el modus operandi de los partidos politicos euro~
peos hasta la Segunda Guerra Mundial. Desde principios de siglo la
Constitucién colombiana comienza a hacer alusién a los partidos politi~
cos {Acto Legislativo No, 8 de 1905, articulo 4¢; Acto Legislativo No.
3 de 1910, articulo 45; Acto Legislativo No. I de 1945, articulo 77).

La instalacién del Frente Nacional con la reforma plebiscitaria de
1957 y el Acto Legislativo No. 1 de 1959, ya comentados en otra parte,
produjo “la constitucionalizacién del bipartidismo’, segiin palabras de
Luis Carlos Sachica.® _

Si bien la regularizacién constitucional de los partidos ha evolucio—
nado hacia una progresiva institucionalizacién, en el plano legal casi:
nada de esto habia ocurrido, hasta la expedicién de la Ley 58 de 1985,
salvo la incidental referencia que en las leyes electorales se hacia a.
“corrientes”, “grupos”, “organizaciones” o “partidos politicos”, en un.
sentido muy general,

El supremo arbitro de la Ley de Partidos Politicos es un organismo-
neutral, en cuanto que es auténomo de los érganos politicos del Estado.
(Ejecutivo y Legislativo) y en cuanto que sus miembros, que no son.

¢ Ea Constifucionalismo colombiano, Bogots, Editorial Temis, 1977, p. 248.
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politicos de oficio, tienen de todos modos distinta y equilibrada filiacién
politica. Se trata del Consejo Nacional Electoral.

Tres son los principales temas de la ley: estatutos y registro de los
partidos politicos, financiacién de campafias electorales y publicidad
politica y electoral,

III. TrADICION, REPRESENTACION Y PARTICIPACION
1. La tradicién democratico-representativa

Los rasgos caracteristicos del sistema electoral colombiano se deri-
van, en buena parte, del origen decimonénico y del caracter tradicional
de sus instituciones juridicas y politicas, No habiendo sido ajena a con-
flictos violentos la historia politica del pais, sin embargo todas las crisis
que se contabilizan en los Gltimos cien afios lograron resolverse por
medios que aseguraron la continuidad de un sistema social y politico,
dando preferencia a] dialogo, la negociacién, las férmulas legales y las
estrategias reformistas,

La continuidad del sistema politico colombiano, que en realidad se
explica porque ha sido incesantemente evolutivo en un proceso {no
siempre facil) de adaptacién a cambiantes circunstancias, se encarna
elocuentemente en el hecho de haber completado la Constitucién vigen-
te, apenas el pasado 5 de agosto, cien afios de existencia.

Un siglo de porfiada adhesién a unos principios constitucionales y,
por tanto, de repetidas practicas politicas, deja una inevitable secuela
de habitos y costumbres. Por el momento me ocuparé de sefialar aque-~
llos principios de contenido democratico-liberal cuya observancia, en
mi concepto, ha dado pie para que en la literatura especializada se
atribuya al pais una larga tradicién democratica.”

Como ya he tenido ocasién de exponerlo mas detenidamente en oca-
sion reciente,® e} tradicionalismo del sistema politico colombiano, en su
expresion democratica, comprende los siguientes aspectos: tradicién le-
galista, tradicién electoral, tradicién civilista, tradicién bipartidista.

7 Loewenstein, Karl, Teoria de la Constitucién, Barcelona, Editorial Ariel, 1970,
p. 88,

8 Hernandez Becerra, Augusto, Las elecciones en Colombia-anélisis juridico-poli-
.tico, ponencia presentada en e] Coloquio Ibercamericano de Derecho Electoral Com-
'parado, organizado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM vy
*CAPEL, que tuvo lugar en agosto de 1986 en la ciudad de México.
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A. Tradicién legalista

El hecho de cumplir cien afios de existencia la ley fundamental otor-
ga soporte a este rasgo del sistema politico, La fe en los poderes de
la ley, que en ocasiones llega a los extremos de lo que se ha llamado el
fetichismo juridico, se manifiesta en muchos comportamientos reitera-
dos del sistema; por ejemplo, el inveterado recurso a la reforma cons-
titucional ®* como medio para solucionar o conjurar las grandes crisis
del establecimiento, sean estas sociales, econémicas, politicas o juridicas.

B, Tradicién electoral

Purante cien afios de historia electoral todos los gobiernos, salvo una
excepcién, han sido producto del sufragio conforme a los preceptos
<onstitucionales y legales respectivos. Cierto es que en algunos casos
las elecciones no fueron competitivas, por falta de garantias para la
‘oposicién o por la abstencién de un partido politico. ’

Durante el lapso 1886-1986 el pais tuvo 23 periodos presidenciales,
ninguno de los cuales excedi6 el respectivo término constitutcional (seis
afios hasta 1910, cuatro afios desde entonces), incluida la excepcién de
origen no democratico (la dictadura del general Gustavo Rojas Pinilla,
que se extendié de 1953 a 1957).

La alternacién constante de los gobernantes en la presidencia y fre~
cuentemente la de los partidos politicos, ha impedido el establecimiento
del poder personal encarnado en un caudillo u “hombre fuerte”. Salvo
algunas serias contingencias {1905, 1944, 1949), el Congreso de la
Repablica ha funcionado regularmente y, mal que bien, ha cumplido
con sus funciones legislativa, fiscalizadora del Ejecutivo, moduladora
de la opinién piblica y reformadora de la Constitucién politica.’®

La sucesion presidencial ha ocurride pacificamente, sin disturbios,
inclusive en los casos en que fue derrotado un partido en el gobierno
(1930, 1946, 1982, 1986).

C. Tradicién civilista

Entendemos por este concepto adhesién a los ideales republicanos,
una cultura politica decididamente inclinada por los gobiernos civiles,
circunscripcién de la institucién militar a su ambito profesional y aca-

¢ La Constitucion del 1886 ha sufrido 66 enmiendas hasta la fecha.

1 Cfr., Restrepo Piedrahita, Carlos, Esquicio para una perspectiva histérica del
Congreso en Colombia, Bogota, Editorial Universidad Externado de Colombia, 1986.

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/QcJv2a

374 AUGUSTO HERNANDEZ BECERRA

tamiento de dicha institucién a los gobernantes constitucionalmente
electos. Se supone a esta nocién la vocacién o “derecho natural” para
gobernar caracteristicos del protagonismo politico del testamento mi~
litar en otros paises latinoamericanos.™®

En esta perspectiva es de interés sefialar que, durante los ultimos.
cien afios, sélo dos militares de profesién han sido electos para la pre-
sidencia de la Repiiblica: el general Rafael Reyes, para el periodo
1904-1910, y el general Pedro Nel Ospina, para el periodo 1922-1926..

D. Tradicién bipartidista

El ininterrumpido protagonismo de los partidos liberal y conservador
durante todo el siglo de la Constitucién de 1886 y algo mas (138 afios
desde cuando se solemnizaron las respectivas denominaciones y bases.
doctrinarias), testimonia un caso excepcionalmente antiguo de régimen
bipartidista puro en el derecho politico comparado,

Los dos partidos politicos tradicionales, a] contrario de lo que ocurre
en otros paises donde éstos sélo han logrado establecerse durante los
altimos tiempos (regularmente afiliados a organizaciones politicas inter-
nacionales promotoras de la democracia representativa}, son institucio-
nes netamente autéctonas, producto de la vida politica interna del pais
durante el siglo xix y el siglo xx. Es por ello que puede hablarse de
un '‘sentimiento” nacional bipartidista, consistente en el habito ya secu-
lar del sufragante medio, de votar preferencialmente por candidatos
liberales o por candidatos conservadores.

Al contrario de lo que algunos sostienen, no son simples “partidos
de elecciones”, porque es constante su influencia en la vida politica del
pais, especialmente visible en la dinimica de las corporaciones piiblicas
y en el proceso de renovacién de las altas posiciones de la adminis-
tracién.

El bipartidismo se manifiesta también en el reparto burocratico, as-
pecto que ha sido una de las grandes fuentes de conflicto entre los par-
tidos durante toda la historia republicana del pais. Durante el Frente
Nacional se estableci6 la paridad politica para todos los cargos publi-
cos, Desde 1978, concluida la paridad, la distribucion de los puestos
esta ligada a “la participacién adecuada y equitativa” del principal
partido de oposicién en el gobierno nacional,

Los resultados electorales de 1986, contra toda prediccién, no indican

11 Ep este sentido es interesante el andlisis de Guillén Martinez, Fernando, Ef
poder politico en Colombia. Bogota, Editorial Punta de Lanza, 1979, pp. 536 y ss.
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la crisis ni la decadencia de los partidos tradicionales. Por el contrario,
al romper todos los récords estadisticos, liberales y conservadores, han
ratificado que capitalizan las preferencias del electorado y, para bien
o para mal, confirman que habra régimen bipartidista para rato.'?

2. El modelo democrético en entredicho

No obstante la relevancia que tiene, desde el punto de vista del desa-
rrollo politico, el inventario de valores arriba expuesto (indicativo sin
duda alguna de un cierto grado de cultura politica), a lo largo del pre-
sente siglo numerosos analistas de todas las cerrientes han coincidido
en sostener que la democracia ha estado sumida en profunda crisis.?®
Aun cuando no comparto tan drastico veredicto, es necesario repasatr
las razones que han llevado a esa conclusién, razones que no son ni
escasas ni baladies.

El diagnéstico de dicha crisis ha involucrado a los partidos politicos
(practicas de clientelismo, crénico abstencionismo electoral, monopolio
bipartidista del poder, insignificancia de los terceros partidos, sectaris-
mo, elitismo, falta de ideclogia, ausencia de democracia en su organi-
zacién interna), al Congreso ¥y demas corporaciones de representacion
popular (ausentismo, bajo rendimiento legislativo, pobre control politi-
co, escasa representatividad de los auténticos intereses populares), al
Ejecutivo en sus distintos érdenes administrativos (ineficiencia admi-
nistrativa, abuso del estado de sitio, episodios de corrupccién y despil-
farro, falta de planeacién, excesiva sujecién de los actos de gobierno a
compromisos burocraticos con partidos y grupos politicos}, a la rama
jurisdiccional {insuficiencia de recursos humanos y materiales, con las
secuelas de impunidad, denegacién de justicia y utilizacién de la mis-
ma, cuyas verdaderas causas no son imputables a esta rama del poder
sino a las otras dos, que la han descuidado inexcusablemente).

El inmovilismo en que se traduce el funcionamiento del sistema politi-
co se las ha arreglado para coexistir con comportamientos sociales que

12 Las elecciones del 9 de marzo de 1986 (para corporaciones publicas} arroja~
ron los siguientes resultados: Partido Liberal, 3.385,221 sufragios; Partido Conserva-~
dor, 2.542,968 sufragios; Nuevo Liberalismo, 453,623 sufragios; Unién Patriética (iz-
quierda y coaliciones con el liberalismo), 497.143 sufragios.

En las elecciones presidenciales del pasado 25 de mayo se¢ produjeron cifras ré-
cord, asi, Partido Liberal, 4.214,510 votos; Partido Conservador, 2.588.050 wvotos:
Unién Patri6tica (izquierda), 328,752 votos,

12 Cfr,, Leal Buitrago. Francisco, op. cif., p. 21; De Charentenay, Pierre, “La
situacién politica en Colombia”, en La sifuacidn social en Colombia. Bogots, Edito-
ria] Cinep, 1979, pp. 89 y 90.
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rechazan el orden establecido y que de una u otra manera se han inter-
pretado como sintomas de la misma crisis, entendida como malestar so-
cial o inconformidad, tales como la crénica violencia politica (primero
por el sectarismo reciproco de los partidos tradicionales que llegé a
su climax en el periodo 1948-1958; luego por la actividad revoluciona-
ria de grupos guerrilleros izquierdistas, que han desatado en el trata-
miento de la subversién armada una dinadmica de accién-represién, mo-
rigerada por la politica de diilogo guerrilla-gobierno durante los alti-
mos afios) y la utilizacién creciente de medios no institucionales de
protesta por parte de grupos ciudadanos espontaneos u organizados
(vgr., paros civicos por mal funcionamiento de los servicios publicos,
huelgas no permitidas por la ley, obstruccién pacifica de vias publi-
cas, invasiones de predios rurales y urbanos, etcétera).

Los valores tradicionales del sistema politico colombiano han permi-
tido excluir, en favor de la idea democratica, fenémenos adversos que
tienden a ser constantes en el plano continental, tales como: los créni-
cos golpes de Estado, el gobierno del estamento militar, el caudillismo,
el desconocimiento de los resultados electorales, las dictaduras, la vio-
lacion masiva de los derechos humanos,

Con todo, el sistema politico colombiano se resiente, hoy, de ese
tradicionalismo que ha contribuido a darle una fisonomia singular. ; Por
qué una sociedad que ha contado durante mucho tiempo con gobierno
civil, elecciones periédicas, accién abierta de los partidos politicos y
observancia de la constitucionalidad y la legalidad, reclama hoy paz,
apertura democratica, garantias para la oposicién pero, por sobre todo,
empleo, salud, educacién, servicios piblicos? Tal vez porque el tradi-
cionalismo, que tiende a perpetuar unos privilegios ancestrales y una
desigualdad social extrema, se ha hecho fuerte en el modelo colombiano
de democracia representativa.

Tenemos, en conclusién, un conjunto de instituciones politicas cuyas
caracteristicas han sido la continuidad, el equilibrio estable, la funcio-
nalidad y un razonable grado de integracion y acatamiento sociales,
plano formal en lo cual no es manifiesta la crisis que se ha denunciado
persistentemente, entendida ésta como un colapso del orden juridico-
politico establecido, Sin embargo, este balance no basta para desmentir
la existencia de graves anomalias estructurales que vacian de auténtico
y pleno contenido las virtudes de libertad y civilizacién democratica que
sugieren el comportamiento histérico de las instituciones juridico-poli-
ticas. La dificultad para detectar una crisis politica “real”, estriba,
curiosamente, en que la democracia representativa colombiana ha fun-
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cionado "bien”, en los términos habituales de ponderacién; pero ha
funcionado “mal” porque produce un efecto participativo muy limitado.
De hecho, genera un efecto de legitimacién sobre bases sociales mino~
ritarias y plantea un agudo problema politico desde el punto de vista
de la democracia real, que facilmente se mide en términos estadisticos.

Estas anomalias estructurales, que no son de hoy, han podido ser
contenidas durante largo tiempo por el sistema politico dentro de limi-
tes que no entraiflaran peligro para el modelo establecido de democra-
cia representativa. Hoy la preocupacién politica es que tal estado de
cosas no puede mantenerse indefinidamente y, entonces, debera haber
cambics importantes.

Habiendo consenrso sobre la necesidad de cambio * y que éste debe
atacar las raices econdmicas y sociales del mal,’® son sin embargo muy
diversas las férmulas propuestas, La linea reformista que histéricamen-
te ha imperado, ha dado pasos para, sin dejar de pulir el aparato demo-
cratico representativo, introducir modalidades novedosas que obedecen
a una concepcion de democracia participativa,

3. Representacion con mayor participacidn

Las posibilidades de perfeccionamiento institucional de la democra-
cia representativa colombiana no parecen ser muchas dado el actual
grado de su evolucién constitucional y legal.

La necesidad de incorporar a grandes sectores sociales tradicional-
mente marginados no sélo de los eventos electorales ** sino de la vida

1 [a cuestion del cambio ha sido, durante los Gltimos afios, el tema mds soco-
rrido por los politicos de todas las corrientes, hasta el punto de haberse convertido
“el camblo™ en el lema del partido liberal durante la reciente campafia, para las elec-
ciones presidenciales.

i5 Hs undnime este criterio en todos los sectores de la politica nacional. Cfr., la
opinién de numerosos politicos sobre el particular en Reformas politicas. Apertura
democritica. Bogota, Editorial Nikos-Oveja Negra, 1985.

16 F} abstencionismo electoral es un rasgo estructural de la democracia represen-
tativa colombiana. En las elecciones presidenciales se han registrado los siguientes
indices de participacién electoral, desde 1958:

1958: 57.71% 1974: 58.14%
1962: 48.75% 1978: 40.34%
1966: 40.07% 1982: 5 %
1970: 52.53% 1986: 56 %

Fuentes: Betancur, Belisario, “Abstencién y participacion”, en La abstencidn,
Anif., Bogots, Editorial Presencia, 1980, p. 158; estadisticas de la Registraduria
Nacional de! Estado Civil.

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Qcdv2a

378 AUGUSTO HERNANDEZ BECERRA

comunitaria y de la actividad politica del] pais, para que formen parte
activa de un proceso de cambio integral y ordenado de la sociedad, pa-
rece que no podria satisfacerse con una nueva reforma de la Ley Elec-
toral, el establecimiento del voto obligatorio, la celebracién mas fre-
cuente de elecciones o alguna otra medida electoral parecida,

La democracia colombiana necesita un apoyo social mayor que el
que le suministran los partidos politicos y las elecciones. La idea de
participacién, que se agrega a la de representacion, busca ¢enerar gru-
pos primarios, informales, en localidades y regiones, y grupos secun-
darios, espontaneos u organizados, vinculados o no a partidos politicos,
y reconocerles personeria para intervenir en Ja vida local y nacional,
para reforzar la vida civica y sostener y corregir la democracia,

Se trata, entonces, de multiplicar las oportunidades participativas
que son escasas dentro del tradicional modelo democratico-representa-
tivo colombiano y que se limitan a: sufragar y postularse para cargos
electivos; desempefiar un empleo en la burocracia: entrar en el juego
del clientelismo practicado por los politicos tradicionales (recibir favo-
res y proteccion del politico; obtener becas, auxilios, empleos, reco-
mendaciones, contratos, etcétera, a cambio de respaldo politico, es decir,
votos); el ejercicio de los derechos politicos consagrados en la Consti-
tucién (libertad de conciencia, de expresién, de premsa, de reunién y
manifestacién, etcétera), Al margen de los partidos politicos no pode-
mos dejar de considerar otros cauces participativos institucionales de
importancia en la tradicién politica del pais, como el derecho de peti-
cion v las acciones pitblicas de inexequibilidad y de nulidad (contra
todos los actos de la administracién).

En rigor, la introduccién de modalidades participativas en el modelo
de democracia representativa no obedece a la necesidad de solucionar
una crisis actual del sistema politico colombiano, sino de conjurar la
gque podria sobrevenir en caso de no emprenderse oportunamente un
camino de reformas econémicas, las cuales seran mas viables mediante
el ensanchamiento del espacio politico y la vinculacién directa a €l de
una mas amplia base social.

4. Sobre la nocicn de democracia participativa

La idea de participacién, tan actual en la discusién politica, ha sido
desarrollada de tiempo atras gracias a la contribucién particular de la
sociologia en sus investigaciones sobre el asociacionismo, que encuen-
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tran punto de referencia en el mismo Tocqueville.}” Resulta, pues, difi-
<il decir algo nuevo sobre el tema, Con todo, es 1iti] puntualizar algunas
ideas sobre la participacion enfrentada al concepto de democracia re-
presentativa.

Ante todo, debemos procurar partir de una amplia acepcién del tér-
mino participacién, para que no se la entienda aplicada Gnicamente a
finalidades muy restrictivas, como participacién “electoral” o “parti-
«ista”, El ideal participativo busca fomentar nuevas modalidades de
asociacion ciudadana para la accién civica y politica, distintas de los
partidos politicos, no para sustituirlos, sino para complementar su papel
integrador y legitimante, dentro de una perspectiva de modernizacién
y democracia. Entrafia para la persona la posibilidad de intervenir en el
proceso de toma de decisiones, ya sea incorporandose a dicho proceso,
ya sea influyéndolo. En una sociedad tradicional como la nuestra (a
mas de subdesarrollada y dependiente), cualquier proyecto de moder-
nizacién implica grandes cambios. En esta perspectiva se parte del
axioma sociolégico segtin el cual a mayor participacion social, mejores
posibilidades hay para el cambio social, especialmente en aquellas so-
ciedades donde los grupos no participantes han sido significativos.

Desde el punto de vista de la democracia, la participacién procura
incorporar a la sociedad politica a mas ciudadanos, en cuanto miembros
activos y preocupados por los asuntos de la comunidad. Hoy la ciuda-
dania tiende a satisfacerse solo por la intermediacion de los partidos
politicos y mediante la liturgia del sufragio.

Una efectiva participacion deberia hacer posible la transformacién
del ciudadano-espectador en un ciudadano-actor. La democracia mera-
mente representativa genera pasividad y actitudes afines, como apatia,
indiferencia, marginamiento, todas proclives a la deformacién del prin-
<cipio democratico. La participacién, por el contrario, genera una actitud
wigilante e iniciativa, mas apropiadas para la defensa permanente y
oportuna de la democracia, para la generacion de mayores controles del
hombre sobre los poderes piblicos.

Vale la pena recordar que la participacién no prescinde de la repre-
sentacién; por el contrario, se vale de ella. La participacién, por otra
parte, puede implicar también elecciones; pero no se sirve exclusiva-
mente de ellas, como es la tendencia de la democracia representativa.
La participacién puede realizarse sin la intermediacién de los partidos
politicos, pero no es incompatible con ellos. Las nuevas fuerzas socia-

17 Meister, Albert, Parficipacion social y cambio social, Caracas, Monte Avila
Editores, 1972,
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les producto de la democracia participativa puede asimilarse en algu-
nos casos, por su modo de accién, a los partidos politicos o a los grupos
de presion; pero no siempre, debido a que es mucho mas amplio, varia-
do y mutable e] espectro de sus motivaciones, objetivos, modus ope~
randi y modalidades organizativas,

5. El estado de la cuestion en Colombia. Ultimas reformas
A. Dentro del concepto de democracia representativa

Satisfechos los objetivos del Frente Nacional {1958-1974), el siste-
ma politico ha sido sacudido por nuevos desafios a los que ha respon-
dido con lentitud y cierta inseguridad, aletargado seguramente por la
muelle mecanica de gobierno compartido a que se abandoné durante 28
afios.

Tan sélo a partir de este afio los partidos tradicionales se han deci-
dido, después de tanto tiempo, a separarse en el ejercicio del gobierno
para poner en practica la férmula partido de gobierno-partido de opo-~
sicién, Este es un hecho interesante, que le da un caracter mas abierto
y competitivo a la democracia colombiana y que sefiala el inicio de una
nueva etapa en su desarrollo politico.

Se sigue adelantando una politica de dialogo con los grupos guerri-
lleros, con el animo de llegar a unos acuerdos basicos que permitan su
incorporacién al proceso democratico institucional, cuyos primeros fru-
tos ya se pudieron apreciar en las elecciones de este afio, con su parti-
cipacién en una coalicién de izquierda, la Unién Patridtica, que hizo
significativas conquistas en las corporaciones publicas.?®

Los afios 1985 y 1986 fueron afios de importantes reformas politicas.
Se expidi6, por primera vez, un estatuto basico de los partidos politicos
{Ley 58 de 1985). Se dicté una importante Ley de Reforma Electoral
{Ley 96 de 1985), refundida luego con todas las disposiciones electo-
rales vigentes en un Cédigo Electoral (Decreto 2241 de 1986). Me-
diante reforma constitucional (Acto Legislativo No. 1 de 1986) se ha
consagrado por primera vez la eleccién popular de alcaldes, inclusive
el de la capital de la Republica, que tendra lugar por primera vez en
marzo de 1988. Otras reformas desarrollan el principio participativo y
las mencionaremos a continuacion,

12 En las elecciones de marzo de 1986 la Unidn Patridtica conquistd 3 curules
en el Senado de la Republica y 6 en la Camara de Representantes.
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B. Dentro del concepto de democracia participativa

El Acto Legislativo No. 1 de 1986 ha introducide un mecanismo tipi~
co de democracia participativa que nuestros municipios quizad no prac-
tican desde los tiempos de la Colonia, Se trata de la realizacién de “'con.
sultas populares’” para que, de acuerdo con formalidades y requisitos
que debera precisar la ley, los habitantes del municipio decidan sobre
asuntos de interés local.

La Ley 11 de 1986 (“por la cual... se ordena la participacién de la
comunidad en el manejo de los asuntos locales”) reglamenta las juntas
administradoras locales que habian sido creadas por reforma constitu-
ciona] de 1968, varios de cuyos miembros seran elegidos por el voto
directo de los ciudadanos residentes en el area urbana o rural respecti-
va. La descentralizacién administrativa para dar mayor autonomia a
regiones y localidades ha tenido importante impulso durante los altimos:
afios, Planeacion regional, corporaciones auténomas regionales, asocia-
cioties de municipios, areas metropolitanas, descentralizacién fiscal, el
situado fiscal y las nuevas elecciones municipales va mencionadas (al-
caldes, juntas administradoras locales, referéndum municipal), jalonan
este empefio institucional por redistribuir el poder y aproximar el Esta~
do al hombre.

Es probable que estas medidas, junto con otras que habra de acom-
pafiarlas, produzcan el deseado efecto de integrar mas a la poblacién
en el sistema politico. Sin embargo, esto no sera suficiente, Las bases
reales para una auténtica participacién politica estan determinadas por
una modalidad mas fundamental de la participacién: la participacion
del pueblo en los bienes generados por la economia. Aqui esta la cla-
ve del cambio que reclama la sociedad y del que se ha notificado ya
nuestra clase politica.
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