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I. PRESENTACION

Tradicionalmente y desde el punto de vista de la ciencia politica, se ha
empleado la nocion de gobernabilidad para definir la capacidad del
Estado y de sus principales agentes para gobernar; es decir, se ha
entendido de modo elemental que la gobernabilidad es la capacidad
objetiva de los regimenes politicos que asegura, a sus instituciones de
gobierno, la posibilidad de ejecucion pacifica de sus politicas publicas
dentro de buenos niveles de legitimidad y eficacia, de estabilidad social
y politica.'

En este sentido, como lo advierte el Observatorio de Gobernabilidad
de Colombia a cargo de la Fundacion Ortega y Gasset, el concepto de
gobernabilidad es uno de los que mas polémicas ha generado y de los

1 El analista colombiano Pedro Medellin Torres advierte que la gobernabilidad debe
ser puesta en su exacta dimension: la politica. Agrega que mas que un problema de inca-
pacidad del Estado y sus dirigentes para responder a las demandas de la sociedad y los
mercados, la gobernabilidad hace referencia a un momento de viabilidad politica y a una
intensidad determinada de las tensiones politicas y los conflictos propios del ejercicio del
gobierno. El retorno a la politica. La gubernamentalizacion del gobierno, Bogota, Tercer
Mundo Editores, 1988.
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que mas usos y abusos ha recibido; esta situacion ha hecho que este con-
cepto se rodee de amplios espacios semanticos de ambigiiedad y de inde-
finiciones conceptuales.’

De otra parte, y més recientemente, para el Programa de las Naciones
Unidad para el Desarrollo, PNUD (Caracas, 1991), la nocion de gober-
nabilidad comprende el funcionamiento del Estado y la sociedad civil, su
interaccion y los procesos, normas, e instituciones por medio de las cua-
les los mismos operan en varios niveles, desde el internacional hasta el
nacional, regional y local, y en todas las esferas de importancia para la
sociedad, es decir, en los sectores social, cultural y politico.

Otra nocion de gobernabilidad, que también es empleada por el Banco
Mundial y el PNUD, entiende que gobernabilidad se puede emplear co-
mo expresion sinénimo de governance. Para ellos, la gobernabilidad se
configura dentro de los procesos y segun las reglas mediante las cuales
los gobiernos son elegidos, mantenidos, responsabilizados y reemplaza-
dos,; ademas “comprende la capacidad de los gobiernos para gestionar
los recursos de manera eficiente y de formular, implementar y reforzar
politicas y regulaciones”; esta nocion también se configura por el grado
de “respeto de los ciudadanos y del Estado a las instituciones que gobier-
nan las interacciones socio-econémicas entre ellos”.?

En resumen, como se puede apreciar, el término “gobernabilidad” ha
servido para describir diversas situaciones: para hablar de las capacida-
des de las instituciones publicas para responder a demandas sociales, pa-
ra graficar la situacion de un pais, para designar determinadas capacida-

2 Medellin Torres, en el documento de soporte del Observatorio de gobernabilidad
sostiene que: “El concepto de gobernabilidad ha sido utilizado para explicarlo todo o por lo
menos para dar cuenta de lo que recurrentemente no se puede explicar”. Ademas, alli se lee
que: “En el afan por establecer acuerdos sobre su significado sus explicaciones se mue-
ven entre conceptualizaciones eminentemente administrativas referidas al eficientismo
institucional, pasando a ser usado como excusa de los organismos multilaterales para in-
fluir en las decisiones de los gobiernos sin que fuese considerado como una intromision
en temas sensibles de la politica y administracion interna, hasta los significados mas ela-
borados trabajados desde la ciencia politica en los que se trabaja como un patrimonio teo-
rico, como el paradigma orientado al estudio de las formas y los problemas de conduccion
social y politica incluyendo en el espectro aquellas acepciones que la consideran como
uno de los atributos necesarios para la existencia de los regimenes democraticos”.

3 Kauffman, Kraay y Lobatoén, citados por Prats, Joan Oriol, “El concepto y el anali-
sis de la gobernabilidad”, Revista de Instituciones y Desarrollo, nim. 14-15, diciembre
de 2003.
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des y reglas que son necesarias para gestionar recursos de manera
efectiva, y para ilustrar los desafios de los nuevos espacios regionales
internacionales de gobierno.

Ahora, la crisis de la nocion de Estado de bienestar, de Estado asisten-
cial, Estado patrono, Estado interventor y regulador, y del Estado empre-
sario, y dentro del marco de la globalizacién, supuso en los sistemas de
bajo desarrollo econémico y social graves crisis fiscales, y situaciones
reiteradas de desconfianza e ilegitimidad que comprenden a todos los re-
cursos politicos de las instituciones de gobierno y de los poderes legisla-
tivos y judiciales, entre otras cosas por la masificacion de las poblacio-
nes urbanas y sus demandas de servicios, y por las revoluciones de la
tecnologia en manos de los particulares. En estos conceptos se hacen
presente las condiciones de subdesarrollo estructural, de exclusion
social, de pobreza, atraso y bajo crecimiento econdmico.

Por ello, se pasé de la tradicional nocion de gobernabilidad a la con-
flictiva de ingobernabilidad,® y se reclamé del derecho constitucional y
de la ciencia politica la elaboracion de propuestas de reformas a los regi-
menes politicos para asegurar nuevas condiciones y recursos que permi-
tan que las relaciones entre gobernantes y gobernados se desarrollen con
margenes basicos de legitimidad, y dentro de condiciones de sostenibili-
dad que aseguren eficacia a las politicas publicas, principalmente orien-
tadas a superar los margenes de pobreza, atraso, corrupcion, impunidad y
debilidad fiscal.’

4 Samper Pizano, Ernesto, “Gobernabilidad para la globalizacion: el reto de América
Latina”, Globalizacion, hacia una agenda para América Latina, Primer encuentro de ex
presidentes latinoamericanos, Caracas, CAF, 2002, pp. 78 y ss. Sostiene que “Una parte
sustancial de los problemas de gobernabilidad que se viven hoy en América Latina tiene
que ver con lo que Crozler denominaba una inflacion de expectativas sociales producidas
por la presion mediatica, la mayor democratizacion de los sistemas politicos y los avances
en materia educativa que se convierten en una fuente importante de desintegracion de las
vieja formas de control social”. Afiade que: “El andlisis de la agenda de gobernabilidad
remite al examen del rol que deben cumplir, en la estabilizacion politica de la region vie-
jos y nuevos actores en el escenario politico contemporaneo como el Estado, los partidos
politicos, los parlamentos, la sociedad civil, los medios de comunicacion y los agentes
econdémicos. Asi mismo, tiene que ver con los procesos sociales ¢ instituciones a través de

los cuales se pueden mejorar las condiciones de legitimidad del sistema politico”.
5 Medellin Torres, sostiene que la gobernabilidad “...hace referencia a la capacidad

o incapacidad de los gobernantes para lograr no s6lo transformar los intereses particulares
de los gobernados (ciudadanos y funcionarios) en un interés general de toda la sociedad y
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La nueva nocion de gobernabilidad democratica empleada por los or-
ganismos multilaterales como el Banco Interamericano de Desarrollo y
el Banco Mundial y que ahora, en las nuevas acepciones que se descri-
ben en este apartado, se hace presente en las ciencias sociales y las dis-
ciplinas del derecho publico en general y de la doctrina constitucional
en particular, ha sido elaborada dentro del marco contemporaneo de la
generalizacion de las economias de mercado o del predominio de los es-
quemas de la globalizacidén econémica y dentro de los modelos de régi-
men politico que incorporan las reglas del pluralismo politico.

Las nuevas acepciones de gobernabilidad, en el complejo ambito
de las sociedades de finales del siglo XX, surgen mas dentro del am-
bito de las trasformaciones econdmicas globales que dentro del ambi-
to de la ciencia politica; en este sentido, se trata de asegurar que los
procesos de transicidén a la democracia logren su consolidacion me-
diante la incorporacion de nuevas reformas constitucionales y legales pa-
ra promover su eficacia como régimen politico e institucional capaz de
gobernar.

La evolucion reciente del concepto lo liga con el tema de la calidad y
con la sostenibilidad de las instituciones democraticas y se emplea liga-
do con ella al reconocerse que la gobernabilidad es democratica y que la
democracia debe ser gobernable; en este sentido para consolidar sus con-
tenidos se examinan los regimenes politicos desde su configuracion pro-
piamente politica y social y por su funcionamiento econémico y social.
Por ello, se examinan bajo sus reflexiones el conjunto de procesos de de-
mocratizacion de los regimenes autoritarios y con partidos hegemodnicos
o excluyentes, la conservacion de la democracia en donde es estable, los
problemas fiscales como la deuda externa y la inflacion, los problemas
de las minorias, la violencia, la pobreza, la desigualdad y los conflictos
politicos y de funcionamiento de los érganos de poder.

En todo caso, esta nueva nocion supone la existencia de una sociedad
civil fuerte y participativa, integrante de un nutrido capital social que ge-
nere condiciones de estabilidad y eficacia de las politicas de gobierno; su
configuracion hace parte de la busqueda de sociedades civiles vigorosas,

el Estado en su conjunto, sino también para imponer desde el gobierno una direccion de-
terminada al proceso politico, econdomico y social”. Advierte ademas que: “Desde el pun-
to de vista mas particular, la gobernabilidad se concreta entonces en el grado de autono-
mia que tiene el gobernante para convertir sus ideas de gobierno en hechos gubernativos”.
Medellin Torres, Pedro, op. cit., nota 1, pp. 79 y 80.
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deliberativas y participativas que se ocupen de combatir la corrupcion,
de hacer seguimiento a las autoridades publicas y de legitimar las politicas
publicas de contenido economico, social y de desarrollo econdmico.

La ciudadania, para asegurar buenos niveles de gobernabilidad demo-
cratica, reclama hoy castigo a la corrupcion y a la impunidad y quiere
practicar el constante escrutinio al gobierno, a los legisladores y a los
jueces; es decir, se trata de construir una institucionalidad politico-cultu-
ral capaz de gobernar con eficacia bajo el escrutinio ciudadano y el mas
amplio control ciudadano.

La nueva nocién de gobernabilidad permite examinar el papel de los
gobiernos en el disefio y la gestion de los procesos de reforma politica en
la modernizacion econémica del sistema democratico, en la estabilidad; la
de gobernabilidad democratica se construye a partir de las categorias que
hacen parte del concepto de Estado de derecho y por ello se encuentra li-
gada a la nocion de legitimidad democrética.

En la mayor parte de los recientes procesos de cambio y de reforma
constitucional en los sistemas politicos latinoamericanos se destacan co-
mo sus principales componentes los siguientes:

* Modernizacién del sector publico y reducciéon del tamafio del
Estado con ejercicios de privatizacion de inversiones y empresas es-
tatales.

» Fortalecimiento de la seguridad juridica con especial énfasis en la
calidad del trabajo legislativo, en el respeto y en la eficacia de
la ley y los contratos.

» Fortalecer los procesos de descentralizacion y gobierno local.

* Reforma y modernizacion a los poderes judiciales.

* Consolidacion de la calidad de los sistemas democraticos.

 El fortalecimiento de los 6rganos de control.

De modo muy general y bajo los supuestos de la aspiracion global del
desarrollo econdmico sostenible y equitativo, la nocién de gobernabili-
dad hace referencia a la existencia de condiciones normativas y técnicas
de previsibilidad y estabilidad, asociadas a la existencia de un marco le-
gal apropiado para el desarrollo; se refiere a la eficiente asignacion y ad-
ministracion de los recursos publicos, a la informacion y a la transparen-
cia en la administracion del Estado, a la honestidad y responsabilidad del
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gobierno y a la participacion de los ciudadanos en el proceso de toma de
decisiones y de ejecucion de las mismas.

Para estos organismos es necesario establecer condiciones de goberna-
bilidad democratica y sostenible para garantizar la viabilidad econdémica
y superar los problemas recurrentes que, en paises como Colombia, se
pueden resumir en elementos como la corrupcion, la exclusion social y
econodmica, el desempleo, el bajo crecimiento y la inestabilidad economi-
ca, impunidad e inseguridad ciudadana. Ademas, se encuentra en esta
categoria la desconfianza generalizada en el Poder Judicial.

Heinz R. Sonntag hace parte de quienes entienden que, aunque no es
deseable ni correcto en los tiempos que corren, gobernabilidad y demo-
cracia son dos formulaciones conceptuales que no necesariamente con-
curren y advierte que “la gobernabilidad es un concepto que hace refe-
rencia a un conjunto de condiciones «técnicas» del sistema politico que
media entre la sociedad y el Estado”.

En su opinidn, este concepto se integra funcionalmente cuando el Po-
der Ejecutivo con un proyecto (malo o bueno) para el presente y futuro
se encuentra en capacidad de articular canales para tomar decisiones,
cuenta con una burocracia que sabe traducirlas mediante el empleo de las
reglas de la racionalidad formal que la caracterizan, y controla una
fuerza publica que:

a) Protege el territorio para asegurar la seguridad externa;
b) Ejerce el monopolio del uso de la violencia para garantizar la segu-
ridad interna.

En este sentido, estos dos conceptos traducen tensiones y en su rela-
cion practica resultan en la mayor parte de los casos conflictivos; ade-
mas, dentro de una definicién escueta, sin elementos de calificacion y sin
definir componentes sustanciales como lo sefiala Sonntag, la gobernabi-
lidad como supuesto de continuidad y efectividad no esta condicionada a
que el sistema politico sea 0 no una democracia.

En sentido contrario, en la evolucion reciente de las disciplinas socia-
les, la gobernabilidad democratica implica, ademas de las condiciones
técnicas, el control del Poder Ejecutivo por el Legislativo y de este ulti-
mo por los ciudadanos, la posibilidad de la alternacion de los que confor-
man los Poderes Ejecutivo y Legislativo, por ende, necesariamente la
realizacion periodica de elecciones y eventualmente la existencia de
otras formas de participacion como los referendos y plebiscitos, la plena
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vigencia de los derechos politicos y sociales, la conciencia colectiva en
torno a la necesidad de la existencia simultanea de reglas formales y con-
diciones sustantivas, esto es: las condiciones materiales de igualdad y
equidad aludidas antes, la adecuacidn entre medios y fines en el ejercicio
de la violencia fisica por parte del Estado, etcétera.

En el contexto latinoamericano se hace evidente una nueva aproxima-
cion a los temas de Estado, del gobierno, de la organizacion territorial,
de la modernizacion de los partidos politicos y de los congresos, el ajuste
democratico de los sistemas electorales, la construccion de sociedades
civiles fuertes con abundante y calificado capital social, la democratiza-
cion de los medios de comunicacion, la vigilancia y la regulacion de los
agentes econdmicos, la modernizacion y el acceso a la justicia, la lucha
abierta y publica contra la corrupcion en todos sus niveles y esferas, y la
legitimacion de los procesos con controles ciudadanos, participacion so-
cial a la gestion publica y transparencia verificable en el cumplimiento
de los cometidos del Estado.’

En conclusion, en el mismo sentido de las reflexiones formuladas por
Medellin Torres, podemos sefialar que la nocion de gobernabilidad se
configura con el grado de autonomia que tiene los gobernantes para pro-
mover acciones de gobierno y de gestionar la soluciéon de los conflictos
sociales dentro de un régimen de estabilidad democratica.’

II. EL CAMBIO CONSTITUCIONAL COLOMBIANO

Durante el anterior periodo de nuestra vida constitucional y politica
que se configurd entre 1971 y 1991, en medio de una de las mas doloro-
sas tragedias, la Reptiblica de Colombia vivié un proceso largo y complejo
de disefio y de intentos de construccion de un nuevo modelo de régimen
politico, que en principio debia estar orientado hacia la modernidad consti-
tucional, y especificamente dotado de recursos institucionales para resol-
ver los problemas de ingobernabilidad, de bloqueo progresivo e inestabi-
lidad politica y para sustituir el esquema cerrado del bipartidismo
tradicional conocido como el Frente Nacional.

6 Samper Pizano, op. cit., nota 4, pp. 88-99.
7 Observatorio de gobernabilidad, Bogota, Fundacion José Ortega y Gasset, 2002,

pp- 10y ss.
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Los temas de las frustradas agendas de gobernabilidad durante ese pe-
riodo fueron, principalmente, el tema de la reforma a la justicia, la mo-
dernizacion de la administracion territorial, la reforma al Congreso y el
régimen de elecciones. La creacion del Consejo de la Magistratura, la
Fiscalia General de la Nacion, la carrera judicial, la asignacion de fun-
ciones y competencias a los departamentos y municipios, la representa-
cion de las minorias, entre otros, coparon las propuestas de reforma
constitucional.

La principal dificultad que habia sufrido el sistema politico colombia-
no y que se debia superar en esos afios de frustrados intentos de reforma,
es la violencia politica y terrorista ejecutada por grupos de guerrilleros y
de narcotraficantes organizados en bandas de alcance internacional, con
amplios recursos econémicos, muy agresivos y osados.”

Empero, los esfuerzos académicos orientados a examinar de modo sis-
tematico e integral la capacidad del sistema politico colombiano para ga-
rantizar niveles de gobernabilidad, no han suscitado entre nosotros los
debates suficientes ni han promovido la deliberacion de fondo sobre el
tema. Algunos ejemplos de sanas e importantes reflexiones sobre estos
temas se encuentran en la Universidad Nacional de Colombia que formu-
16 un estudio denominado Colombia un pais por construir, ademas,
Hernando Gémez Buendia compild y analizé una serie de reflexiones de-
nominadas Para donde va Colombia."

En estos casos aparece que las instituciones colombianas se ven ataca-
das por altos niveles de corrupcion, por una fuerte sensacion de impuni-
dad, por altos niveles de inestabilidad en materia de politicas de paz, de
orden publico y de seguridad ciudadana interna, y por distintas modalida-
des graves de violencia.

8 Basta recordar la toma de la sede de la Embajada de la Republica Dominicana, el
asalto y destruccion del Palacio de Justicia de Bogota y el asesinato de siete candidatos
presidenciales.

9 Ariza Ruiz, Efrén Danilo et al., Colombia un pais por construir: problemas y retos
presentes y futuros, en Amaya Pulido, Pedro José (dir.), Santa Fe de Bogota, Universidad
Nacional de Colombia, 2001.

10 ¢Para donde va Colombia? un coloquio abierto entre: Alfonso Lopez Michelsen,
Belisario Betancur, Miguel Urrutia, Fernando Chaparro, Boris Salazar, José Luis Villave-
ces, Maria Teresa Uribe, Orlando Fals Borda, Gomez Buendia, Hernando (comp.), Santa
Fe de Bogota, Tercer Mundo, 1999.
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Ademas el PNUD elabor6 con apoyo de un importante grupo de aca-
démicos su trabajo denominado Talleres del Milenio'' en el que se dice
que:

Debe reconocerse que, no obstante la proclamacion constitucional del Estado
colombiano como un Estado Social de Derecho, larealidad econémica, politi-
ca, social y cultural dista sustancialmente de las condiciones objetivas reque-
ridas, a tal punto que no se ha logrado siquiera implantar todavia un verdadero
Estado de Derecho-por ejemplo, ante la ausencia de una irrestricta garantia al
derecho mas fundamental para todos que es el derecho a la vida.

Alli también se sostiene que:

Se trata de una sociedad excluyente y fragmentada que no ha logrado cohesio-
nar al conjunto de los ciudadanos en torno de un proyecto colectivo, de un
modelo de desarrollo que no ha incorporado productivamente a gran parte de
la poblacion en la vida social y econdmica de la nacion, de la crisis de lo poli-
tico como instrumento colectivo de construccion de un orden social a partir de
su funcion de representacion y expresion de los intereses, problemas y tensio-
nes de la sociedad, y de un Estado ineficaz para el cumplimiento de sus res-
ponsabilidades basicas y en ocasiones suplantado por intereses privados po-
derosos."?

Como lo advierte Juan Manuel Charry en su escrito —Colombia un
pais por construir o un proceso por descifrar—, se han identificado seis
problemas esenciales que condicionan la estabilidad del sistema politico
y social, la debilidad del Estado, la falta de vision de largo plazo, la con-
centracion del poder, la concentracion de la riqueza, la baja calidad y co-
bertura de la educacion, y el bajo capital social. Se propusieron solucio-
nes, una justicia mas pronta y mas justa, impunidad cero; paz y respeto
por la vida, gasto militar cero; un Estado que haga presencia en todo el
territorio; un proyecto de nacion de largo plazo; soberania popular y
cambio radical de los partidos politicos; economia productiva de alto
valor agregado y aumento de la movilidad social; educacion integral que
forme al ciudadano y confianza.

11 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Repensar a Colom-
bia. Hacia un nuevo contrato social, coordinacion general: Garay, Luis Jorge, Bogota,

Tercer Mundo Editores, 2002, p. 27.
12 Ibidem, p. 27.
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En este sentido para Charry no es facil afirmar que Colombia sea un
pais por construir, sino mas bien un laboratorio formidable para el racio-
nalismo liberal y sus ensayos y ahora un pequefio mercado con altos cos-
tos de transaccidén que debe ser descifrado en el entramado en el siglo
XXI, con un pueblo multicultural y mestizo.

Las otras dificultades que se debian resolver con las reformas consti-
tucionales en las que tuvieron interés buena parte de los actores politicos
del sistema tenian que ver con la administracién de justicia y su inope-
rancia, la fuerte sensacion de impunidad, congestion y atraso, y con los
problemas de la administracion territorial y la democracia local, pues
Colombia era un pais con mas territorios que Estado, con mas poderes
que autoridad y gobierno; ain hoy es un pais multicultural y multiétnico
con un numero grande de regiones aisladas entre si que no han podido
consolidar el mercado nacional ni la unidad politica.

Ademas, se busco acabar con las estructuras locales de poder, cons-
truidas con base en la corrupcion y regimenes tradicionales y carisma-
ticos, pues la administracion publica colombiana sufria de graves dis-
torsiones y limitaciones y sobre ella rondaban los fantasmas de la
corrupcion, la inmoralidad y el clientelismo, males presentes en todas las
naciones del mundo y que exigen siempre la vigorosa atencion y el cui-
dado de los ciudadanos en general; desde esta perspectiva cualquier ana-
lisis sobre las nuevas instituciones debe concluir cuando menos en que
las modificaciones a dicha estructura se enderecen a promover su moder-
nizacion.

Ademas, la creacion de nuevos organos de control, de organismos y
de entidades auténomas e independientes, responde igualmente a la ne-
cesidad de garantizar mayores niveles de neutralidad e independencia de
la gestion publica lo que habra de redundar en mayores niveles de satis-
faccion de las necesidades colectivas y de mayor legitimidad de las
autoridades.

El régimen politico que en ultima instancia debia ser superado preci-
samente a partir de 1978, con el “desmonte”"” de la paridad politica bi-
partidista y de la alternacion presidencial igualmente excluyente liberal
conservadora fue llamado Frente Nacional y de ¢él se dijo que configura-

13 Se emplea la expresion desmonte en el viejo lenguaje constitucional colombiano
para sefialar el proceso constitucional por el cual entre 1970 y 1978 se debian extinguir las
reglas del Frente Nacional y abrir el régimen electoral a los movimientos y partidos dife-
rentes a el liberal y conservador.
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ba un ejemplo no deseable de cuasidemocracia, de democracia de
delegacion con un régimen de partidos altamente fraccionado.

Como lo hemos advertido en otros documentos,'* Colombia sélo em-
prendio el proceso de democratizar su democracia precisamente a finales
de la década de los setenta, como quiera que la Constitucion de 1886, no
obstante sus numerosas reformas, durante buena parte del siglo XX per-
manecié marginada de los procesos de modernizacion institucional y de
las reglas del Estado social de derecho."

El régimen de partidos politicos y el régimen electoral permanecie-
ron bajo el rigido esquema de la representacion proporcional arbitrado
con el empleo del método del cociente electoral; ademds siempre fue
condicionado por un alto grado de fraccionamientos locales y naciona-
les, lo cual propici6 la reproduccion de una modalidad atipica de bipar-
tidismo de clientelas y de tribus locales y regionales, incluida la adminis-
tracion de justicia.

A pesar del casi absoluto predominio de la continuidad institucional
democratica que junto con otras democracias de la regiéon constituyen
una excepcion en este contexto y salvo la ruptura constitucional que vi-
vio la Republica entre 1953 y 1958, nuestro sistema politico fue afectado
notablemente por un bloqueo progresivo, consensual y bipartidista en el
poder que obligaba a gobernar por via del llamado régimen de Estado de
sitio y de facultades extraordinarias de delegacion legislativa a favor del
presidente de la Republica.'®

14 Ortiz, Julio C., “Reglas, principios y valores de las democracias contemporaneas
en la Carta Politica de 1991. Una democracia a pesar de la tragedia”, Memoria del VII
Congreso de Derecho Constitucional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juri-

dicas, 2002, pp. 639 y ss.
15 La reforma de 1936 introduce las reglas relacionadas con los derechos sociales de

los trabajadores y liberaliza las relaciones Iglesia y ciudadanos; la reforma de 1945 mo-
derniza algunos aspectos de la gerencia y planeacion del Estado; la reforma de 1968 se
ocupa de la administracion publica y organiza buena parte de sus dependencias y del re-
clutamiento y administracion de sus cuadros. Ademads, intenta por primera vez promover
la integracion econdmica subregional al sentar las bases constitucionales del derecho su-
pranacional.

16 En América Latina buena parte de los paises fueron gobernados por dictaduras mi-
litares o civico-militares durante décadas. Este fenomeno se repite en la mayoria de los
paises de la region desde mediados de la década de los cincuentas hasta mediados y fina-
les de la década de los ochenta, lo cual en opinion de Sonntag demostraria que con o sin
democracia buena parte de nuestras sociedades fueron gobernables.
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En el anterior modelo de régimen politico colombiano, la mayor parte
del soporte politico del presidente de la reptblica y de la configuracion del
gobierno nacional se obtenia con los compromisos de los ex presidentes y
de sus fracciones solidamente constituidas.

El régimen presidencial colombiano se ha visto condicionado de ma-
nera radical por el marcado bipartidismo de fracciones que permitia al je-
fe de Estado gobernar con formas de participacion burocratica como la
de la representacion adecuada y equitativa del partido que le siga en vo-
tos al del presidente y con la colaboracion personal y técnica de los mi-
nistros. Las maquinarias de los partidos en el Congreso funcionaron en
los periodos de convergencia bipartidista, principalmente durante el
Frente Nacional, tolerando la prolongacion del Estado de sitio y el ejer-
cicio de las facultades legislativas extraordinarias del presidente de la
Republica; ademas, avalaron la mayor parte de las leyes de traslado de
otra modalidad de competencias legislativas extraordinarias concedidas
por el Congreso al presidente. Las listas de aspirantes al Congreso duran-
te el Frente Nacional eran elaboradas por los ex presidentes con el em-
pleo de lo que se llam¢ listas del boligrafo, es decir, confeccionadas di-
rectamente por los llamados jefes naturales de los partidos, los ex
presidentes en ejercicio.

Cabe advertir que en Colombia no esta, no estuvo, prohibida la reelec-
cion de congresistas y que una de las modalidades de corrupcion descu-
bierta fue la existencia de carruseles de integrantes suplentes de las listas
al Congreso que por licencias de los principales ejercian durante pocos
dias el cargo de senador o de representante para acceder a excelentes
pensiones vitalicias bajo regimenes especiales.

La reeleccion de senadores y representantes a la Camara generd un
sistema politico dominados por experimentados caciques o jefes de tribu
regional que controlaron la sucesidon y transformaron la politica regional
o local en asuntos patrimoniales y de herencia familiar. Ese esquema los
hizo propietarios de los destinos y del futuro de las personas y del traba-
jo; estos viejos caciques eran los puntos de contacto con las direcciones
de las fracciones de los dos partidos nacionales y fungian de instrumen-
tos seudoinstitucionales de articulacion de los poderes centrales con la
periferia territorial y politica.

Luego se produjo un fendmeno de ampliacion y de flexibilizacion de
los mecanismos de acceso a la personeria juridica de los seudopartidos y
movimientos politicos que se tradujo en la constitucion de empresas arte-
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sanales y familiares de la politica, con partidos de garaje y con las famo-
sas operaciones avispa para lograr mayorias por via de la fraccion
intrafamiliar.

El ejercicio de la gobernabilidad nacional supuso la concurrencia de
los mencionados componentes democraticos del bipartidismo fracciona-
do y controlado por los ex presidentes o por sus casas, con el férreo con-
trol de la burocracia nacional central y descentralizada por el presidente
en ejercicio; su distribucioén siempre fue generosa entre las casas de los
ex presidentes y en la de los senadores y representantes, asi como entre
los caciques locales y regionales.

En el esquema democracia-burocracia-gobernabilidad también apare-
cen las recompensas nutridas con el frondoso cuerpo diplomatico contro-
lado directamente por el presidente de la Republica y la distribucion o
asignacion clientelista y patrimonialista de las notarias, fuente de enri-
quecimiento personal y de financiacion de las campaiias politicas; en no
pocos casos, en extremo penosos, también servian de soporte de la eco-
nomia doméstica de los senadores y representantes que podian obtener
para sus recomendados la asignacion de una de estas preseas. Ellas eran
la chequera y el fondo mas nutrido contra el que se podia girar en el sis-
tema politico nuestro para obtener la preciada gobernabilidad.

Dentro del régimen politico colombiano también se comprometian los
cargos del llamado Ministerio Publico en las regiones, pues el presidente
era quien nombraba a los fiscales departamentales y regionales.

Otro de los focos de necrosis del sistema politico lo constituian los
fortines burocraticos y la fuente de corrupciéon que existia en las llama-
das contralorias departamentales y en la Contraloria General de la Repu-
blica, pues el régimen les permitia cogobernar y disponer de mas de
treinta mil empleados en todo el territorio y por todas las contralorias,
incluidas las departamentales y locales.

Ademas, buena parte del control de los medios de comunicaciéon como
la prensa escrita, la radio y ahora la television, fueron asignados y domi-
nados por representantes de los dos partidos tradicionales y siempre estu-
vieron asignados en lo que al Estado correspondia a las casas politicas de
los ex presidentes y de las grandes facciones de los dos partidos tradicio-
nales controladas por ellos. Los ex presidentes y en algunos casos sus hi-
jos o sus delfines encabezan lo que se llam¢ las casas Ospina, Gomez,
Lopez, Lleras, Pastrana y la casa de los Santos y la de El Tiempo, del
Siglo, etcétera.
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El Poder Judicial desde 1957 se habia enclaustrado y bloqueado con
el esquema de clientelas y parcelas celosamente defendidas dentro del
mas rigido régimen paritario y bipartidista en las cortes autointegrado
por via de la cooptacién plena y con la designacion vertical de jueces y
empleados.

Las dos reformas adoptadas por el Congreso de la Republica sacrifica-
das en un ejercicio de evidente obstruccionismo judicial, procuraban la
modernizacidn del aparato estatal en el ambito territorial y la democracia
local, de un lado, y la administracion de justicia y el Congreso de otro;
asi, no se pudo modificar el régimen de partidos politicos altamente frac-
cionado con estructuras casi feudales de composicion y direccion y el
aparato estatal de justicia y la oferta de servicios de justicia permanecie-
ron cerradas al servicio del clientelismo bipartidista con un alto grado de
autismo rabioso y de ineficiencia endémica y patolégica.'’

La unica reforma realmente efectiva en la reestructuracion de los re-
cursos institucionales para fortalecer las reglas de la democracia y de la
gobernabilidad democratica que logrd salvarse del obstruccionismo judi-
cial, bipartidista y paritario, radicado en la Corte Suprema de Justicia de
entonces, fue la enmienda correctiva de 1986 que introdujo la eleccion
popular de alcaldes y propicié un régimen de transferencias de recursos
fiscales a los municipios y de asignacion de competencias administrativas
a esos entes de la administracion publica.

Para Carlos Restrepo Piedrahita esta reforma solo significo la fractura
de una de las falanges de la mano derecha del esqueleto constitucional de
Colombia, que a su juicio seguia dominado por la rigidez antidemocratica
y antiliberal.

El camino hacia la construccion colombiana de condiciones institucio-
nales y materiales para consolidar un régimen de gobernabilidad demo-
cratica comenzo6 a partir del cambio constitucional de 1991, en medio de
profundas debilidades sociales, econdomicas y culturales que alin se
mantienen y amenazan su legitimidad.

Este nuevo camino, recorrido en la época posconstitucional, también
se ha hecho en un entorno complejo de violencias de diversa etiologia,
heredadas del periodo preconstitucional. Esta situacion se ha visto agra-
vada por el desarrollo material y humano del ejército de las FARC en un

17 En efecto los dos intentos de cambio institucional mas significativos, las reformas

constitucionales de 1977 y 1999, fracasaron por decisiones de la Corte Suprema de Justi-
cia que las declar¢ inconstitucionales.
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sorprendente y masivo desafio armado, y por la virulencia desatada por
los llamados grupos de paramilitares que hoy alcanzan a ser quince mil
hombres armados y movilizados en varias regiones del territorio nacio-
nal. Esta situacién hoy se mide en miles de muertos, en centenares de ma-
sacres y en permanentes acciones que provocan inhumanos desplazamien-
tos de la poblacion rural pobre.

También se han sufrido graves alteraciones del orden publico de corte
terrorista, en muchos casos generadas por érdenes y acciones de las ban-
das de delincuentes, sin duda dedicadas al narcotrafico y a toda clase de
operaciones de bandidaje de izquierda y de derecha como el secuestro, la
extorsion, las amenazas y la expropiacion ilegal de predios. Ejércitos y
bandas de delincuentes nutridos con los recursos y la financiacion de la
actividad narcotraficante de sus miembros, gravitan en el régimen
politico colombiano y promueven situaciones de ingobernabilidad.

Esta situacion de inestabilidad en el orden publico policiaco y de cri-
sis ciclicas de la seguridad publica en buena parte del territorio rural y de
provincia, se han podido enfrentar con propuestas de didlogo, negocia-
cion, acuerdos de paz, zonas de distension, de repliegue, indultos, re-
bajas de pena, sometimiento a la justicia, reconciliacion y de reinsercion
de ex combatientes y con la financiacion de grupos especializados de fis-
cales, jueces, policias, militares e investigadores.

A pesar de los profundos esfuerzos de transformacion normativa y
técnica decretados por la Asamblea Nacional Constituyente del afo 1991
y desarrollados por la accion del Poder Legislativo con mas de novecien-
tas leyes expedidas y de los jueces en funciones de justicia constitucional
por via de la accion de tutela, las acciones de cumplimiento de la ley y
de los actos de la administracion y por las acciones populares, la notable
agresion armada de los grupos de guerrillas y de paramilitares continua
con fuerza y permiti6 la adopcidn de politicas publicas de seguridad po-
liciva y militar, de control a las libertades ptblicas y de incremento del
gasto militar y de policia.

Todo esto se ha logrado en medio de una relativa estabilidad macroe-
conomica producto de la tradicional y ahora precaria independencia pe-
trolera, de algunas bonanzas cafeteras y del control financiero y presu-
puestal que ejercio la llamada junta monetaria; a este respecto cabe
observar que la Republica de Colombia ha recibido mas que ningun otro
pais de la region la fuerte influencia del poder financiero y material del
narcotrafico organizado y que éste ha penetrado en varios estamentos la
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actividad econémica con desbordada dindmica y en la vida politica en
cuyos espacios ha generado condiciones de grave inestabilidad.

III. LAS BASES DE LA NUEVA FORMULA POLITICA
PARA LA GOBERNABILIDAD COLOMBIANA

Al examinar las actuales condiciones constitucionales que aseguran
los espacios orientados a favor de la gobernabilidad democratica en Co-
lombia, es preciso advertir que en 1991 no solo se produjeron importan-
tes reformas al precario modelo de democracia consensual y cerrado de
la carta politica de 1886 la que, con serios reparos, gozaba del mérito
de ser de las mas antiguas de toda América Latina

Se acordo, en un verdadero ejercicio democratico, el mas profundo
cambio constitucional nacional relacionado con los valores, principios, y
derechos del ordenamiento politico y del régimen social, s6lo compara-
ble con los acontecimientos de 1863 en los que se introdujo una Consti-
tucion liberal y radical, favorecedora de los derechos de las personas y
del federalismo.

La clausula democratica y social de la carta de 1991 se afirma en la
ampliacion del catalogo de los derechos constitucionales y en el refuerzo
del valor juridico de los mismos, asi como en el establecimiento de una
posicion preferente de ellos por virtud de la incorporacion de los princi-
pios que disponen la igualdad material y real de las personas, y la efica-
cia plena de los derechos constitucionales fundamentales, inclusive en
caso de relaciones entre particulares.'®

Asi, el nuevo derecho constitucional colombiano, en cada caso, es la
forma juridica de referencia que rige y promueve el consenso pluralista,
y los términos empleados en el texto de la carta politica permiten la ra-
cionalizacion del ejercicio del poder, garantizar el pluralismo en el pro-

18 “Articulo 13. Todas las personas nacen libres e iguales ante la ley, recibiran la mis-
ma proteccion y trato de las autoridades y gozaran de los mismos derechos, libertades y
oportunidades sin ninguna discriminacion por razones de sexo, raza, origen nacional o fa-
miliar, lengua, religion, opinion politica o filoséfica.

El Estado promovera las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptara
medidas en favor de grupos discriminados o marginados.

El Estado protegera especialmente a aquellas personas que por su condiciéon econéomi-
ca, fisica o mental, se encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta y sancionara
los abusos o maltratos que contra ellas se cometan”.
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ceso politico y reconocer los nuevos derechos de participacion y delibe-
racion a los ciudadanos al garantizar entre otros, como veremos mas
adelante, y el de su participacion en los procesos de la conformacion,
ejercicio y control del poder politico.

La Constitucion colombiana es el resultado del consenso, originario y
aparente, que se da en la Asamblea Nacional Constituyente o entre sus
redactores en la busqueda de un redisefio de la vida social contenido en
ella y que se proyecta en varios escenarios politicos y judiciales que, a su
vez, aseguran su desarrollo.

Este desarrollo debe ser el resultado de los consensos actualizados en-
tre las distintas fuerzas politicas en juego y de la aceptacion de la inter-
pretacion judicial de sus clausulas, hecha por los jueces constitucionales;
ademas, es producto del crecimiento de fuerzas sociales que por mucho
tiempo se mantuvieron por fuera del Estado y que en el mejor de los ca-
sos no fueron tenidas en cuenta ni por el antiguo ordenamiento juridico
ni por el anterior sistema politico.

Ahora, la democracia que se quiere hacer posible en todo el mundo
occidental reclama la existencia de ordenamientos constitucionales en
los que no haya fuerza soberana, autocratica y excluyente, pues cada su-
jeto social y cada grupo al interior del contexto de la sociedad lucha por
la conquista de sus propias aspiraciones politicas, econdmicas y cultura-
les, dentro del marco del ordenamiento juridico que las haga posibles sin
la destruccidn de las demds y mas bien en convivencia con ellos.

En el caso colombiano y en el marco de la crisis del Estado de bienes-
tar y del predominio de la doctrina neoliberal, en la carta politica 1991 se
introdujeron algunas de las modernas instituciones orientadas a asegurar
buenos niveles de gobernabilidad democratica que tanto reclamé nuestro
régimen constitucional durante mas de cuarenta afios y ellos han sido
desarrollados con vigor por la ley y por la jurisprudencia de la Corte
Constitucional.

Nos encontramos frente a una gran corriente de la teoria del Estado
denominada de reformismo pragmatico, que busca una nueva salida a los
problemas contemporaneos de legitimidad del poder politico, a través de
la superacion de las crisis del Estado asistencial, de bienestar y patrono,
basado en el consenso pluralista y en la superacion del principio de las
mayorias y del confort normativo de la codificacion liberal.

Es decir, estamos frente a una nueva doctrina de la legitimidad del po-
der basada en el reconocimiento franco de la existencia de sociedades
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fragmentadas y organizadas que procuran el consenso y la solucion de
conflictos por el camino del constitucionalismo de principios y de los de-
rechos constitucionales y en especial de los derechos constitucionales
fundamentales, y por medio de los diversos caminos que abren el didlogo
de las personas con el Estado, pero desde la sociedad y con el texto de la
Constitucidn y con sus clausulas como referencia minima.

De otra parte, el fortalecimiento de la participacion social y de la cola-
boracidn de los particulares en el ejercicio de las capacidades orientado-
ras y de planeacion, en las responsabilidades del Estado y de la adminis-
tracion, en la prestacion de servicios y en el manejo de bienes, el mas
amplio espectro de las competencias de los jueces, los nuevos instrumen-
tos de la democracia participativa, la desregulacion administrativa y la
autorregulacion privada, las nuevas libertades economicas, la igualdad
sustancial y el acceso a bienes y servicios, son parte de las respuestas del
constitucionalismo contemporaneo pluralista y de consenso que se incor-
poran en la nueva Constitucion colombiana.

La democracia participativa, las instituciones de la democracia local
y la participacion de los particulares en la prestacion de servicios publi-
cos, la colaboracion funcional, la privatizacion de algunas actividades
del Estado y la reduccion del tamano del Estado, asi como el manejo o
cumplimiento de funciones administrativas por los particulares, han con-
traido técnicamente los poderes del Ejecutivo; obviamente, el Ejecutivo
sigue siendo fuerte en los regimenes presidenciales como el nuestro,
pues la internacionalizacion de la economia, la integraciéon econdmica
supranacional y el fortalecimiento de los medios masivos de formacion
de la opinion publica y de comunicaciones, la conservacion del orden
publico, los reductos vigentes de la tecnocracia, el incremento de respon-
sabilidades del Estado y sus mayores compromisos sociales, hicieron que
también se fortaleciera el Ejecutivo central.

Los principales elementos que han transformado en el constituciona-
lismo colombiano contemporaneo son los que integran la nocion de Esta-
do social, democratico y constitucional de derecho, el modelo mixto de
econolgnia social de mercado y el concepto de Estado democratico avan-
zado.

19 Otros elementos que han transformado el constitucionalismo contemporaneo son
los que integran la nocion de Estado social y democratico de derecho para arribar al con-
cepto de Estado democratico avanzado, reforzando las reglas que permiten alcanzar per-
manentes y actualizados consensos en los diversos espacios y sedes de la sociedad organi-
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Otra importante formulacion constitucional es la que atafie a la funcion
publica, pues este concepto estaba referido especialmente a la actividad
ejecutiva o administrativa, en el sentido de entenderla como una area
prevista para regular exclusivamente las relaciones de los servidores de
la rama ejecutiva del poder publico; ahora se le da un ambito mayor,
pues comprende a todos los servidores publicos del Estado, lo que impli-
ca el cambio sustancial del concepto de la carrera administrativa elevan-
dola a la categoria de norma general.

Igualmente, dicho régimen fue objeto de la incorporacion de normas
mas precisas en materia de calidades, inhabilidades e incompatibilidades,
y se establecen disposiciones rigidas en lo que hace al control del nepo-
tismo y del aprovechamiento personal y de grupo de las estructuras buro-
craticas del Estado. En respuesta al clamor generalizado que veia en la
descomposicion del comportamiento de los funcionarios publicos, una
de las causas de la pérdida de legalidad del Estado, el constituyente fue
celoso en advertir el caracter publico de los intereses a cuyo servicio esta
puesta la administracion.

Todo esto aparece reforzando en el ambito normativo por la introduc-
cion de principios, valores y reglas que permiten intentar y en algunos
casos alcanzar permanentes y actualizados consensos en los diversos es-
pacios y sedes de la sociedad politica organizada, asi como en sus diver-
sos fragmentos, reconociendo nuevos y diferentes actores sociales vali-
damente habilitados para desarrollar actividades y para actuar como
interlocutores de los cometidos publicos.

De otra parte, como lo ha explicado la jurisprudencia constitucional y
la doctrina nacional por disposicion constitucional y de su desarrollo le-
gal, en Colombia se produjo un proceso de transformaciéon de la econo-

zada asi como en sus diversos fragmentos, reconociendo nuevos y diferentes actores
sociales validamente habilitados para desarrollar actividades y para actuar como interlo-
cutores de los cometidos publicos; también, se trata de establecer mecanismos institucio-
nales para asegurar a todos los ciudadanos en igual de oportunidades el cabal y pleno ac-
ceso a una informacion exacta sobre los programas de accion politica y las capacidades e
instancias para que se puedan debatir con transparencia y eficacia.

Esta clausula se afirma en la ampliacion del catalogo de los derechos constitucionales
y en el reforzamiento del valor juridico de los mismos o el establecimiento de una posi-
cion preferente de ellos por virtud de la incorporaciéon de los principios que disponen de
igualdad material y real de las personas, y la eficacia plena de los derechos constituciona-
les fundamentes, inclusive en caso de relaciones entre particulares.
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mia publica y privada y se pas6 de un modelo de Estado asistencial y
empresario, interventor y regulador en extremo, a un Estado apenas rec-
tor y orientador de las actividades mercantiles, empresariales, contraido
al minimo, al abandonar los monopolios tradicionales y al liquidar sus
inversiones, pero cargado de responsabilidades y deberes sociales, solida-
rios y universalistas impuestas a los varios actores y agentes privados y
publicos de la economia.

La privatizacion de algunas entidades, la modernizacion de las estruc-
turas de la administracion central del Estado, la colaboracion funcional
de los particulares en la prestacion de servicios publicos y el nuevo es-
quema de la empresa publica colombiana, asi como las nuevas reglas de
control interno, de control fiscal y manejo y ejecucion presupuestal, son
también expresion de aquella tendencia de modernizacion del Estado en
el propodsito de ampliar las bases de la reforma al régimen politico y
encontrar nuevos espacios para la sociedad civil.

Segun la Constitucion, a la ley de una parte, y al gobierno de otra, se
le permiti6 privatizar hospitales, fondos de pensiones, institutos de sa-
lud asistencial y empresas estatales de acueducto, teléfonos, transporte
publico y entidades de fomento agropecuario y ganadero. También es
evidente el interés del constituyente de permitir la participacion privada
en actividades econdmicas tradicionalmente ocupadas por el Estado co-
mo la generacion y distribucion de energia eléctrica, los servicios de co-
rreo, la exploracion, explotacion, transporte y refinacion de hidrocarbu-
ros y la explotacion de los recursos naturales no renovables.

Abhora se reclama el respeto a la legalidad y a la seguridad juridica co-
mo quiera que buena parte de los servicios publicos domiciliarios y de
las responsabilidades asistenciales como las pensiones, la atencion a la
salud y la seguridad social y a los derechos politicos de los ciudadanos,
especialmente en el caso de las instituciones de la representacion politi-
ca, como quiera que estos pasaron a manos de los particulares y a la
administracion publica le corresponde uUnicamente su vigilancia y
control.

En buena parte de ellos la regulacion de los servicios publico pasé a
manos de entidades mixtas en las que tienen asiento y posicion los ac-
tores privados junto a los delegados del Estado pero en buena medida
condicionados por los mencionados deberes y sometidos en parte a las
cargas solidarias y universales en materia de servicios publicos y asisten-
ciales.
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Ademas, la mayor parte de los procesos de reformas y de moderniza-
cion al Estado como la ocurrida en Colombia con la carta politica de
1991, de efectividad de los derechos sociales y de transformacion de las
economias con las privatizaciones, la desregulacion y las aperturas tam-
bién se fundan en las nuevas nociones de gobernabilidad democratica y
sostenible y de cambio politico y cultural. En ella se establece una rela-
cion politica sustancial y dindmica que se expresa a través de formas ju-
ridicas nuevas y que traduce los distintos proyectos politicos que se pue-
den elaborar sobre la sociedad y a partir del modelo democratico y de su
estructura normativa abierta.”

Otros elementos que han transformado el constitucionalismo contem-
poraneo incorporados en nuestro régimen constitucional son los que inte-
gran la nocion de Estado social, democratico y constitucional de derecho
para arribar al concepto de Estado democratico avanzado, reforzando las
reglas que permiten alcanzar permanentes y actualizados consensos en
los diversos espacios y sedes de la sociedad organizada, asi como en sus
diversos fragmentos, reconociendo nuevos y diferentes actores sociales
validamente habilitados para desarrollar actividades y para actuar como
interlocutores de los cometidos ptblicos.

Como se ha advertido, la masificacion de las relaciones sociales ha
hecho que las sociedades contemporaneas, a nivel constitucional, se ocu-
pen de otros problemas como el de la calidad de vida, el de la contamina-
cion del ambiente, el patrimonio cultural, étnico, histoérico o arqueoldgi-
co, y esto también obliga a reconocer otros elementos que no habian sido
atendidos tradicionalmente por el derecho constitucional clasico y mo-
derno, como las varias modalidades de autonomias territoriales, étnicas,
las caracteristicas culturales, ideoldgicas e histdricas de las distintas et-

20 En este sentido, como los fundamentos esenciales del orden politico deberian que-
dar a salvo de la contienda permanente de los grupos y partidos y de las posiciones politi-
cas actuales, la Constitucion contintia vinculada a un fundamento comun que se encuentra
en la ideologia democratica, en el Estado social de derecho y en el Estado participativo
para asegurar la unidad fundamental del orden estatal; por ello, se deben aplicar sin reme-
dio todas las consecuencias sancionadoras previstas en la carta o desarrolladas por la ley,
que se requieren para asegurar su propia funcidon y su propia dindmica en todos los proce-
sos de la sociedad.
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nias y grupos culturales, los derechos de los diversos sectores, grupos y
segmentos del todo social.”!

Asi, en nuestro medio se sostiene que las condiciones de un régimen
perdurable, estable y sostenible de gobernabilidad democratica supone la
existencia de instituciones juridicas dentro del Estado de derecho que
aseguren el respeto a la ciudadania civil en situaciones de igualdad y de
transparencia del manejo de lo publico dentro del marco de la ley, que
aseguren las relaciones econdmicas y que permitan alcanzar la paz publi-
ca en medio del mas cruento conflicto interno; ademads, se reclaman ga-
rantias a la igualdad y el respeto imparcial a los derechos de los ciudada-
nos y la lucha contra la corrupcion politica. En este sentido es que se
entiende lo dispuesto por el articulo 209 de la carta politica de los co-
lombianos que establece que: “La funcién administrativa esta al servicio
de los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los princi-
pios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparciali-
dad y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacion y la des-
concentracion de funciones”.

Ademas el propdsito del constituyente colombiano de 1991 es el de
asegurar la mayor libertad econdémica a favor de los particulares y demas
agentes al establecer en el articulo 333 que: “La actividad econdémica y
la iniciativa privada son libres, dentro de los limites del bien comun. Pa-
ra su ejercicio, nadie podra exigir permisos previos ni requisitos, sin au-
torizacion de la ley... La libre competencia es un derecho de todos que
supones responsabilidades...”.

De esta manera, la mayor parte de los problemas de las sociedades
contemporaneas deben ser resueltos en clave de gobernabilidad demo-

21 Constitucion Politica de Colombia, “Articulo 88. La ley regularé las acciones po-
pulares para la proteccion de los derechos e intereses colectivos, relacionados con el pa-
trimonio, el espacio, la seguridad y la salubridad publicos, la moral administrativa, el am-
biente, la libre competencia econémica y otros de similar naturaleza que se definen en
ella.

También regulara las acciones originadas en los dafios ocasionados a un nimero plural
de personas, sin perjuicio de las correspondientes acciones particulares.

Asimismo, definira los casos de responsabilidad civil objetiva por el dafio inferido a los
derechos e intereses colectivos.

Articulo 89. Ademas de los consagrados en los articulos anteriores, la ley establecera
los demas recursos, las acciones, y los procedimientos necesarios para que puedan pro-
pugnar por la integridad del orden juridico, y por la proteccion de sus derechos individua-
les, de grupo o colectivos, frente a la accion u omision de las autoridades publicas”™.
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cratica también de manera constitucional y por virtud de la apertura del
sistema normativo; para ello, la Constitucion de 1991 incorpora estos
principios y se ocupa de elementos como los siguientes:

« El derecho a gozar de un ambiente sano y equilibrado;*

* A asegurar la calidad de vida;

» El respeto al patrimonio cultural e histérico de las colectividades
(articulo 72);

* Los derechos de los nifios (articulo 44);

* De los minusvalidos (articulo 45);

* De la tercera edad (articulo 46);

* Los derechos de los consumidores (articulo 78);

* Al espacio publico (articulo 82);

» La libre concurrencia econdémica (articulo 333);

* Los derechos sobre los medios masivos de comunicacion;

* El derecho al honor y a la intimidad personal y familiar;

* El habeas data, el derecho a la libre opcion sexual, al libre desarro-
llo de la personalidad, y a la privacidad, entre otros.

Ademas, un defecto en un producto de consumo masivo, o la mala ca-
lidad de bienes y servicios, puede generar mas dafio que una decision po-
litica del Congreso o que un vicio de forma en una ley; por ello, se re-
fuerzan las garantias constitucionales de los derechos colectivos como
los de consumidores y usuarios, y se establecen mecanismos judiciales

22 “Articulo 78, C.N. La ley regulara el control de calidad de bienes y servicios ofre-
cidos y prestados a la comunidad, asi como la informacion que debe suministrarse al pu-
blico en su comercializacion.

Seran responsables, de acuerdo con la ley, quienes en la produccion y en la comerciali-
zacion de bienes y servicios, atenten contra la salud, la seguridad y el adecuado
aprovisionamiento a consumidores y usuarios.

El Estado garantizara la participacion de las organizaciones de consumidores y usuarios
en el estudio de las disposiciones que les conciernen. Para gozar de este derecho las orga-
nizaciones deben ser representativas y observar procedimientos democraticos internos.

Articulo 79, C.N. Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La
ley garantizara la participacion de la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo.

Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas
de especial importancia ecologica y fomentar la educacion para el logro de estos fines”.
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de proteccion directa y preferente de aquellos,” e instrumentos de partici-
pacion en las decisiones que puedan afectarlos.

La funcion aseguradora de la carta politica también es de su propia
naturaleza y ejemplo de ello son las consecuencias de los juicios de in-
constitucionalidad de la Corte Constitucional,** de las acciones de pérdi-
da de investidura de congresistas,” y la mocién de censura,” la revoca-

23 Se establece un breve término de caducidad para la accion publica de inconstitu-
cionalidad por vicios de forma, inclusive contra reformas constitucionales, se admite la
existencia de vicios de forma subsanables en el mismo tramite y se incorporan nociones
como las de las comisiones accidentales y bicamerales de conciliacion para admitir refor-
mas a los proyectos de ley, sin apego a los rigurosos principios de identidad y de consecu-
tividad, tipicos de las democracias representativas y parlamentarias.

De otra parte, también es cierto que las Constituciones asi definidas fijan las materias
que no deben permanecer abiertas, y sefialan cuales deben quedar como base y referencia
para su desarrollo; ademas, el consenso pluralista que esta en la base de las nuevas Consti-
tuciones como la colombiana de 1991, se ocupa de formar el esquema normativo de la
unidad politica nacional a partir del reconocimiento de la nueva pluralidad articulada de
sujetos y de hombres, y de la diversidad de sus concepciones e intereses, y de la inciden-
cia de los grupos sociales en la vida colectiva, en el derecho y en la politica.

24 “Articulo 243. Los fallos que la Corte dicte en ejercicio del control jurisdiccional
hacen transito a cosa juzgada constitucional. Ninguna autoridad podra reproducir el con-
tenido material del acto juridico declarado inexequible por razones de fondo, mientras
subsistan en la Carta las disposiciones que sirvieron para hacer la confrontacion entre la
norma ordinaria y la Constitucion”.

25 “Articulo 183. Los congresistas perderan su investidura: 1. Por violacion del régi-
men de inhabilidades e incompatibilidades, o del régimen de conflicto de intereses. 2. Por
la inasistencia, en un mismo periodo de sesiones, a seis reuniones plenarias en las que se
voten proyectos de acto legislativo, de ley o mociones de censura. 3. Por no tomar pose-
sion del cargo dentro de los ocho dias siguientes a la fecha de instalacion de las Cdmaras,
o ala fecha en que fueren llamados a posesionarse. 4. Por indebida destinacion de dineros
publicos. 5. Por trafico de influencias debidamente comprobado. Pardgrafo. Las causales
2 y 3 no tendran aplicacién cuando medie fuerza mayor”.

26 “Articulo 135. Son facultades de cada Camara: 9. Proponer mocion de censura res-
pecto de los ministros por asuntos relacionados con funciones propias del cargo. La mo-
cion de censura, si hubiere lugar a ella, deberd proponerla por lo menos la décima parte de
los miembros que componen la respectiva camara. La votacion se hard entre el tercero y el
décimo dia siguientes a la terminacion del debate, en Congreso pleno, con audiencia de
los ministros respectivos. Su aprobacion requerira la mayoria absoluta de los integrantes
de cada camara. Una vez aprobada, el ministro quedara separado de su cargo. Si fuere re-
chazada, no podré presentarse otra sobre la misma materia a menos que la motiven hechos
nuevos”.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/rjeyKc

LA BUSQUEDA DE LA GOBERNABILIDAD 299

toria del mandato”” y los fueros penales de los dignatarios publicos,™
entre otros.

Como lo advertimos en el trabajo Reglas, valores y principios de las
democracias contemporaneas, una democracia a pesar de la tragedia
(véase nota 14), en Colombia, después de los graves y sangrientos acon-
tecimientos de 1948 en los que fue sacrificado el lider politico liberal
Jorge Eliécer Gaitan y en los que se produce el movimiento popular y la
situacion de asalto y pillaje denominada “El Bogotazo”, y, por la doloro-
sa situacion de violencia bipartidista generalizada, acompafiada de la
suspension de la normalidad constitucional, las instituciones politicas de
los colombianos quedaron rezagadas en la primera version del Estado so-
cial de derecho seglin los términos de la reforma constitucional de 1936,
y se mantuvieron aferradas a los contenidos organicos de la reforma de
1945 en la que se incorpor6 la nocién de planeacion de la economia y
una nueva version de la intervencion del Estado con fines de racionali-
zacion economica. Posteriormente, se produjo el largo proceso de cierre

27 “Articulo 103. Son mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio de su so-
berania: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la ini-
ciativa legislativa y la revocatoria del mandato. La ley los reglamentara. Articulo 40.
Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacion, ejercicio y control del po-
der politico. Para hacer efectivo este derecho puede: ... 4. Revocar el mandato de los ele-
gidos en los casos y en la forma que establecen la Constitucion y la ley”.

28 “Articulo 175. En los juicios que se sigan ante el Senado, se observaran estas re-
glas: 1. El acusado queda de hecho suspenso de su empleo, siempre que una acusacion sea
publicamente admitida. 2. Si la acusacion se refiere a delitos cometidos en ejercicio de
funciones, o a indignidad por mala conducta, el Senado no podra imponer otra pena que la
de destitucion del empleo, o la privacion temporal o pérdida absoluta de los derechos po-
liticos; pero al reo se le seguira juicio criminal ante la Corte Suprema de Justicia, si los he-
chos lo constituyen responsable de infraccion que merezca otra pena. 3. Sila acusacion se
refiere a delitos comunes, el Senado se limitara a declarar si hay o no lugar a seguimiento
de causay, en caso afirmativo, pondra al acusado a disposicion de la Corte Suprema. 4. El
Senado podra cometer la instruccion de los procesos a una diputacion de su seno, reser-
vandose el juicio y la sentencia definitiva, que serd pronunciada en sesion publica, por los
dos tercios, al menos, de los votos de los Senadores presentes. Articulo 178. La Camara
de Representantes tendra las siguientes atribuciones especiales: ... 3. Acusar ante el Sena-
do, cuando hubiere causas constitucionales, al Presidente de la Republica o a quien haga
sus veces, a los magistrados de la Corte Constitucional, a los magistrados de la Corte Su-
prema de Justicia, a los miembros del Consejo Superior de la Judicatura, a los magistra-
dos del Consejo de Estado y al Fiscal General de la Nacion”.
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progresivo y de bloqueo en el régimen constitucional con la fuerza de un
plebiscito bipartidista y militar que resulté abrumador e incontestable.

Como lo veremos mas adelante, en el nivel constitucional solo se co-
nocieron los aportes de la reforma constitucional de 1968, predominante-
mente administrativa y organica, y los de la reforma de 1986 en la que se
introdujo el elemento de la eleccion popular de alcaldes. Cabe advertir
que con la reforma de 1968, esencialmente tecnocratica y presidencialis-
ta, se moderniz6 en parte el capitulo de la administracion en los niveles
nacional, territorial y por servicios, y que con la de 1986 apenas se intro-
dujo la eleccion popular de alcaldes. Claro esta, también con los dos in-
tentos fallidos de 1977 y 1979 se pretendi6 incorporar algunos de los mas
destacados avances en estas materias, pero esas dos formulas politicas re-
sultaron frustradas por razones de caracter politico y politico-judicial
bipartidista.

Es por ello que la nueva carta politica establece que la ley debe garan-
tizar la participacion de la comunidad en las decisiones que puedan afec-
tar el derecho al disfrute del ambiente sano y, ademas, reconoce el dere-
cho de participacion de las organizaciones de consumidores y usuarios
en el estudio de las disposiciones que les conciernen en materia de salud,
seguridad y aprovisionamiento de bienes suministrados al publico para
su comercializacion.”

29 También el industrialismo masificado hace que el hombre aspire a tener mayores
ambitos de participacion en la administracion de los servicios y de los recursos publicos y
por todo esto surgen nuevas expresiones sustanciales de democracia y nuevas sedes poli-
ticas de deliberacion y de participacion abonadas por la conciencia permanente generada
por los medios masivos y electronicos de comunicacién. La importancia del derecho
constitucional contemporaneo radica principalmente en que admite y promueve la incor-
poracion en las Constituciones y en su desarrollo normativo, de nuevas instituciones, de-
rechos y garantias, y nuevos ambitos juridicos de expresion de las personas; ademas, per-
mite rescatar al hombre del impacto arrollador de la masificacion y aplaca los defectos de
la gran produccion y del gran consumo.

“Articulo 78. La ley regulara el control de calidad de bienes y servicios ofrecidos y
prestados a la comunidad, asi como la informacién que debe suministrarse al publico en
su comercializacion.

Seran responsables, de acuerdo con la ley, quienes en la produccion y en la comercia-
lizacion de bienes y servicios, atenten contra la salud, la seguridad y el adecuado aprovi-
sionamiento a consumidores y usuarios. El Estado garantizara la participacion de las or-
ganizaciones de consumidores y usuarios en el estudio de las disposiciones que les
conciernen. Para gozar de este derecho las organizaciones deben ser representativas y ob-
servar procedimientos democraticos internos”.
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Sin duda, la carta de 1991 establece las libertades basicas de las de-
mocracias como por ejemplo la libertad y el derecho de asociacion, los de-
rechos de expresion, el derecho y la libertad del sufragio, el acceso ciudada-
no al servicio publico, los derechos de los partidos y movimientos politicos
y el estatuto de la oposicion, la libertad de informacion y los derechos de los
medios masivos de informacion, las instituciones electorales libres e inde-
pendientes y la renovacion periddica de los gobernantes.

En este sentido el articulo 40 de la carta politica establece las condicio-
nes minimas y basicas de la democracia contemporanea en funcion de ase-
gurar espacios de gobernabilidad y las garantias institucionales de caracter
esencial para que se satisfagan las exigencias conceptuales de ésta, asi:

Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacion, ejercicio y
control del poder politico. Para hacer efectivo este derecho puede: 1. Elegir
y ser elegido. 2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas
populares y otras formas de participacion democratica. 3. Constituir partidos,
movimientos y agrupaciones politicas sin limitacion alguna; formar parte de
ellos libremente y difundir sus ideas y programas. 4. Revocar el mandato
de los elegidos en los casos y en la forma que establecen la Constitucion y
la ley. 5. Tener iniciativa en las corporaciones publicas. 6. Interponer accio-
nes publicas en defensa de la Constitucion y de la ley. 7. Acceder al desempe-
fio de funciones y cargos publicos, salvo los colombianos, por nacimiento o
por adopcion, que tengan doble nacionalidad. La ley reglamentara esta excep-
cion y determinara los casos a los cuales ha de aplicarse. Las autoridades ga-
rantizaran la adecuada y efectiva participacion de la mujer en los niveles deci-
sorios de la Administracion Publica.

Desde luego, los fundamentos ideoldgicos dominantes y las principa-
les reglas del orden politico democratico quedan a salvo de la contienda
permanente de grupos y posiciones politicas,” pues, como se ha visto,
por una parte, se permite el consenso actualizado de la Constitucion, pe-

“Articulo 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La ley
garantizard la participacion de la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo.

Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las
areas de especial importancia ecoldgica y fomentar la educacion para el logro de estos fi-

2

nes”.

30 Naturalmente, este tipo de cierre juridico, aun cuando es mas rigido que el de la
normatividad ordinaria, también corre la suerte de los desarrollos de la dinamica de la ac-
tividad jurisprudencial practica.
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ro, por otra, se cierran y bloquean ciertas clausulas para efectos de no
permitir la modificacion de los fundamentos de orden politico. *'

IV. LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA COLOMBIANA

La estructura normativa de la carta de 1991 es mas compleja que la
contenida en la Constitucion de 1886, y es reflejo y traduccion de las
modernas tendencias del derecho constitucional en lo que hace a la adop-
cion de técnicas especificas de redaccion de las disposiciones constitu-
cionales sustanciales y a la incorporacion de contenidos juridicos nue-
vos, especialmente en materia de las instituciones judiciales y
democraticas, y a la promocion de las condiciones para consolidar una
sociedad pluralista y modemna.

Aun cuando en nuestro sistema juridico vigente hasta antes de 1991 se
incorporaron por via legal algunas modificaciones en varias areas del de-
recho, como en el procesal civil (el Codigo de Procedimiento Civil de
1971, modificado por el decreto 2282 de 1989), de familia (Ley 75 de
1968 y decreto 2272 de 1989) y del menor (Decreto 2737 de 1989), en el
de las entidades territoriales y en el urbanistico (Ley 9 de 1989), del me-
dio ambiente (Codigo de los Recursos Naturales), monetario (Estatuto
Cambiario), fiscal y en el electoral, éstas sdlo encuentran en la Constitu-
cion vigente una respuesta generosa y comprometida con el cambio poli-
tico, pues en ella se recogen los mas recientes desarrollos en relacion a la
legitimidad del Estado, a los derechos, a las libertades y a los procedi-
mientos para su proteccion, a la organizacidon politica, y en especial

31 “Articulo 152. Mediante las leyes estatutarias, el Congreso de la Reptblica regula-
ra las siguientes materias: a. Derechos y deberes fundamentales de las personas y los pro-
cedimientos y recursos para su proteccion; b. Administracion de justicia; c. Organizacion
y régimen de los partidos y movimientos politicos; estatuto de la oposicion y funciones
electorales; d. Instituciones y mecanismos de participacion ciudadana; e. Estados de ex-
cepceion.

Articulo 153. La aprobacion, modificacion o derogacion de las leyes estatutarias exi-
gira la mayoria absoluta de los miembros del Congreso y debera efectuarse dentro de una
sola legislatura.

Dicho tramite comprendera la revision previa, por parte de la Corte Constitucional, de
la exequibilidad del proyecto. Cualquier ciudadano podra intervenir para defenderla o
impugnarla”.
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sobre el modo de configuracion juridica del Estado democratico avanzado
dentro de una sociedad posigualitaria.

La Constitucion colombiana también se ha ocupado de sefalar los
principios generales, no so6lo del ordenamiento constitucional de las li-
bertades publicas y de los derechos fundamentales y del apartado organi-
co e institucional del Estado,** sino de todo el conjunto del ordenamiento
juridico y de las relaciones sociales, en las que ocupan papel sustancial y
basico las reglas y los valores de las democracia que ahora puede calificar-
se, con algunas reservas entre nosotros, como participativa y deliberativa y
promotora de espacios que alimentan la gobernabilidad.

Asi, entre lo mas reciente y destacable de la recepcion de los cambios
del derecho constitucional, es la superacion de las ideas de soberania y
de Estado nacional® y de la configuracién bipolar entre ciudadanos
y Estado, los de intereses y derechos de grupo, colectivos, de clase y
difusos, y los de participacion democratica, popular y ciudadana, que
en nada se relacionan con los conceptos tradicionales de ciudadano, de
representacion y de sufragio universal, y de democracia de representa-
cion.**

De igual modo, la unidad politica racional del constitucionalismo bur-
gués y del voluntarismo tradicional y moderno, propios del Estado de-
moliberal de derecho, con las especificidades del Estado social de dere-

32 En otros términos, los principios tradicionales que informaban la nociéon de Estado
de derecho y de democracia representativa, como la limitacion juridica de los poderes del
gobierno, el equilibrio de poderes, la generalidad de la ley, el principio de la supremacia
de la Constitucion y de la ley, el de la consagracion de las principales libertades pu-
blicas de contenido espiritual y econémico, todos herencia del Estado liberal de derecho,
que se forma en Europa principalmente en Inglaterra, a partir de la carta magna y del
habeas corpus de 1679, y de la democracia representativa fortalecida en Europa continen-
tal, gracias a las revoluciones burguesas, democraticas y romanticas de 1848, se relativi-
zan, se transforman, se modifican a partir de la segunda guerra mundial, dando inicio a un
proceso de profundas transformaciones que se ha radicalizado en los tltimos afios con los
fenémenos que mencionamos.

33 Jauregui, Gurutz, La naciony el Estado en el umbral del nuevo siglo, Madrid, Cen-
tro de Estudios Constitucionales, 1990.

34 En este sentido, los principios fundamentales del Estado o de la organizacion juri-
dico politica establecida por la carta de 1991 son la forma unitaria y republicana del Esta-
do, la descentralizacion politica y administrativa que conduce a un la configuracion de un
Estado unitario complejo, la soberania popular, el estado social y democratico de dere-
cho, la participacion democratica, la democracia participativa y el pluralismo constitu-
cional en sus expresiones sociales, culturales étnicas, territoriales, normativas y étnicas.
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cho de la primera mitad de nuestro siglo, han cedido el paso a las
innovaciones contemporaneas que admiten nuevos tipos de vinculos de
relevancia politica entre sociedad y Estado, y se recibe la idea de la rela-
tiva autonomia entre éstas, con la aceptacion de la existencia de la plura-
lidad de sujetos, intereses, aspiraciones y proyectos sociales para quienes
debe existir espacio en la sociedad politica.™

Al igual que lo hacen algunas de las Constituciones recientes, la de
1991 también dedica un amplio espacio a regular la organizacién de los
entes territoriales y sus competencias normativas y de autoconformacion
politica, con evidentes tendencias de reforzamiento de las autonomias y
de la autarquia en un retorno evidente al etnocentrismo en desmedro del
viejo supuesto del Estado nacional. **

35 Lacreacion de la Corte Constitucional y las nuevas funciones en materia de control
y de justicia constitucional, el establecimiento de la accion de tutela, la accion de cumpli-
miento y las acciones populares, son breves ejemplos de transformacion. También son
objeto de las modernas Constituciones los principales derechos econdomicos, sociales y
culturales que hacen que todos los ambitos de la vida de las colectividades queden regula-
dos y reconocidos en el orden constitucional, imprimiendo al resto del ordenamiento que
se desprende de la Constitucion, un sentido publico especial y extraordinariamente rico
en desarrollos judiciales y legislativos.

36 “Articulo 287. Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de
sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion y la ley. En tal virtud tendran los
siguientes derechos: 1. Gobernarse por autoridades propias. 2. Ejercer las competencias
que les correspondan. 3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para
el cumplimiento de sus funciones. 4. Participar en las rentas nacionales. Articulo 330. De
conformidad con la Constitucion y las leyes, los territorios indigenas estaran gobernados
por consejos conformados y reglamentados seglin los usos y costumbres de sus comuni-
dades y ejerceran las siguientes funciones: 1. Velar por la aplicacion de las normas legales
sobre usos del suelo y poblamiento de sus territorios. 2. Disefiar las politicas y los planes 'y
programas de desarrollo econémico y social dentro de su territorio, en armonia con el
Plan Nacional de Desarrollo. 3. Promover las inversiones ptblicas en sus territorios y ve-
lar por su debida ejecucion. 4. Percibir y distribuir sus recursos. 5. Velar por la preserva-
cion de los recursos naturales. 6. Coordinar los programas y proyectos promovidos por las
diferentes comunidades en su territorio. 7. Colaborar con el mantenimiento del orden pu-
blico dentro de su territorio de acuerdo con las instrucciones y disposiciones del Gobierno
Nacional. 8. Representar a los territorios ante el Gobierno Nacional y las demas entidades
a las cuales se integren; y 9. Las que les sefialen la Constitucion y la ley. Pardgrafo. La
explotacion de los recursos naturales en los territorios indigenas se hara sin desmedro de
la integridad cultural, social y econémica de las comunidades indigenas. En las decisio-
nes que se adopten respecto de dicha explotacion, el Gobierno propiciara la participacion
de los representantes de las respectivas comunidades”.
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De igual modo, en este sector del ordenamiento constitucional apare-
cen instituciones democraticas en las que la participacion y la delibera-
cion ciudadana son reconocidas como elementos esenciales en su desa-
rrollo a través de las consultas populares locales y territoriales y los
referendos ciudadanos o las elecciones locales con el propoésito de asegu-
rar mayores espacios de legitimidad y de gobernabilidad democratica.

Sin duda alguna, el nuevo derecho constitucional colombiano se en-
frenta a uno de los aspectos mdas palpitantes en la vida de los Estados
contemporaneos, como es el del reclamo permanente de mayores compe-
tencias de las entidades locales y regionales como una de las tantas vias
para ampliar la democracia y hacer mas eficiente su funcionamiento, y
con la ampliacion de las instituciones de la democracia local en sus
modalidades participativa y deliberativa.

Una de las grandes transformaciones que exigia el sistema politico co-
lombiano era la reorganizacion de las entidades territoriales y la redistri-
bucion de sus competencias y recursos; en este sentido, a mas de otras
modificaciones de vital trascendencia, se institucionaliz6 la posibilidad
juridica de la creacion de las provincias y regiones, se eliminaron los an-
tiguos territorios nacionales elevandose de categoria las anteriores inten-
dencias y comisarias, se establecio la posibilidad de que se erijan en enti-
dades territoriales aquéllas que recojan la estructura de los territorios
indigenas y se garantiz6 la participacion de las entidades territoriales en
las rentas nacionales, la administracion de sus recursos y el establecimien-
to de los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones, y el
derecho a gobernarse por autoridades propias.

Para nuestra democracia y para el bien del futuro de las instituciones
nacionales, este apartado de la carta es uno de los grandes logros del pro-
ceso constituyente y podria significar la renovacion de los principales
vinculos entre la sociedad civil y el Estado; en este sentido la carta cons-
titucional sienta las bases para la expedicion de las leyes organicas de or-
denamiento territorial y de presupuesto, lo mismo que las leyes del plan
nacional de desarrollo, todas las que deberan tener en cuenta las compe-
tencias que la Constitucion entrega a las entidades territoriales y a los
ciudadanos que hacen parte de ellas, asi como a los fines que ella esta-
blece en materia de su desarrollo, gobierno y administracion.

Asi, este proceso ha alcanzado dimensiones insospechadas por los pri-
meros tedricos del Estado de derecho, hasta el punto de ser considerada
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hoy en dia como la mas importante de las problematicas que debe
atender la teoria del gobierno.

Los resultados de estos procesos demuestran grandes beneficios, no
solo desde el punto de vista fiscal, sino principalmente en los aspectos
mas palpitantes de la vida cotidiana de las comunidades politicas, tanto
asi que es una herramienta fundamental para superar pretensiones autori-
tarias y autocraticas de las elites nacionales tradicionalmente excluyentes.

Se hizo necesaria una nueva doctrina de la legitimidad del poder basa-
da en el reconocimiento franco de la existencia de una sociedad fragmen-
tada que procura el consenso y la solucion de conflictos por el camino
del constitucionalismo de principios y de los derechos constitucionales
y, en especial, de los derechos fundamentales, y por medio de los diver-
sos caminos que abren el didlogo y la deliberacion con el Estado, pero
desde la sociedad y con el texto de la Constitucion, con sus clausulas de
principios y con derechos fundamentales como referencia minima.

En el caso colombiano ha sido Garay”’ quien se ha ocupado de exami-
nar el tema de la democracia deliberativa y de la teoria de la inclusion
social como soportes institucionales para avanzar en la construccion de
la gobernabilidad democratica.™®

37 Garay Salamanca, Luis Jorge, Ciudadania lo publico de la democracia, Bogota,
Red de Impresion Digital, Cargraphics, 2000.

38 Lademocracia deliberativa estd sustentada en la conviccion que las decisiones so-
bre el ejercicio del poder estatal son de caracter estrictamente colectivo, basada en la idea
de comunidad politica y en principios como el de la igualdad de los derechos politicos, el
del rechazo de desigualdades o inequidades en la deliberacion politica entre ciudadanos y
el del aseguramiento de igualdades y oportunidades para ejercer influencia efectiva por
parte de los ciudadanos. Hay al menos dos elementos caracteristicos claves para la demo-
cracia deliberativa. Segtn Elster (1999), la politica deliberativa requiere ciudadanos que
vayan mas alla de los intereses privados egoistas en el “mercado” y se orienten mas bien a
los intereses publicos del “foro”; y que desde el punto de vista civico, se mejore la toma de
decisiones politicas, en especial para el logro de fines comunes.

“A diferencia, la concepcion tradicional de democracia privilegia «la presuncion de la
autonomia personal/individual» y acepta que el veredicto politico alcanza debida legiti-
midad con base en la igual consideracion y en la agregacion (aditiva) de los intereses indi-
viduales de cada uno de los miembros, ante el escepticismo de la determinacion del bien
comun en las sociedades pluralistas” (Dahl, 1989, p. 283).

“La deliberacion ideal requiere que sea libre (los participantes deben sentirse compro-
metidos con los resultados de la deliberacion), razonada (los participantes en la delibera-
cion deben dar razones explicativas de sus propuestas y resolver sus diferencias a través
de la deliberacion), igualitaria (formal y sustancialmente entre los participantes de la deli-
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También se trata de establecer mecanismos institucionales para asegu-
rar a todos los ciudadanos en igualdad de oportunidades el cabal y pleno
acceso a una informacion exacta sobre los programas de accion politica
del Estado y las capacidades e instancias para que se puedan debatir con
transparencia y eficacia.’’

Ademas, en la carta politica se establecen los principios basicos de
una sociedad pluralista y participativa, se fortalecen las instituciones
de la democracia politica al sentar las bases de un régimen de demo-
cracia participativa y deliberativa y de las instituciones del autogo-
bierno local; se abren las instituciones publicas a la renovacion constante
de cuadros y de practicas, y se vinculan nuevos sectores sociales (articu-
lo 56) y étnicos™ a los procesos del poder y del gobierno. En este sentido
es preciso recordar lo que advierte la carta en materia de planeacion na-
cional al crear el Consejo Nacional de Planeacion (articulo 340).

En la nueva carta politica se establecen nuevas instituciones relaciona-
das con las distintas formas de participacion democratica y se establece

beracion) y consensual (los participantes encuentran razones suficientes para resultar per-
suadidos, si no para al menos alcanzar una mayoria)” (Cohen, 1999, pp. 74 y 75).

39 “Articulo 112. Los partidos y movimientos politicos que no participen en el Go-
bierno podran ejercer libremente la funcidn critica frente a éste y plantear y desarrollar al-
ternativas politicas. Para estos efectos, salvo las restricciones legales, se les garantizan
los siguientes derechos: de acceso a la informacion y a la documentacion oficiales; de uso
de los medios de comunicacion social del Estado de acuerdo con la representacion obteni-
da en las elecciones para Congreso inmediatamente anteriores; de réplica en los medios
de comunicacion del Estado frente a tergiversaciones graves y evidentes o ataques publi-
cos proferidos por altos funcionarios oficiales, y de participacion en los organismos elec-
torales.

Los partidos y movimientos minoritarios tendran derecho a participar en las mesas di-
rectivas de los cuerpos colegiados, seglin su representacion en ellos.

Una ley estatutaria regulara integramente la materia”.

40 “Articulo 171. El Senado de la Republica estara integrado por cien miembros ele-
gidos en circunscripcion nacional. Habra un nimero adicional de dos senadores elegidos
en circunscripcion nacional especial por comunidades indigenas. Los ciudadanos colom-
bianos que se encuentren o residan en el exterior podran sufragar en las elecciones para
Senado de la Republica. La Circunscripcion Especial para la eleccion de senadores por
las comunidades indigenas se regira por el sistema de cuociente electoral.

Los representantes de las comunidades indigenas que aspiren a integrar el Senado de la
Republica, deberan haber ejercido un cargo de autoridad tradicional en su respectiva co-
munidad o haber sido lider de una organizacidn indigena, calidad que se acreditard me-
diante certificado de la respectiva organizacion, refrendado por el Ministro de Gobierno”.
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como deber del Estado contribuir a la organizacion, promocion y capaci-
tacion de las asociaciones profesionales, civicas, sindicales, comunita-
rias, juveniles, benéficas o de utilidad comin no gubernamentales, sin
detrimento de su autonomia con el objeto de que constituyan mecanis-
mos democraticos de representacion en las diferentes instancias de parti-
cipacidn, concertacion, control y vigilancia de la gestion pablica.”!

Ademas, alli se fortalecen las instituciones electorales y las reglas de
la democracia local, asi como los organismos encargados por la carta
de asegurar el respeto al sufragio y se neutraliza la participacion de la
administracion, del gobierno y del legislador en el manejo y control de
la Banca Central, de la television y de las elecciones.

En este orden de ideas aparecen reglas como la de independencia or-
ganica y administrativa de la organizacion electoral, la judicializacion de
los conflictos electorales, el voto como derecho, el voto programatico, su
caracter secreto en cubiculos y con tarjetas electorales impresas y nume-
radas en papel de seguridad y distribuidas por la organizacion electoral,
entre otras. "’

Ademas, en el articulo 1o. de la carta se dispone que “Colombia es un
Estado Social de Derecho, organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, fundada en
el respeto a la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las per-
sonas que la integran y en la prevalencia del interés general”.

Estas disposiciones se vinculan con lo establecido en el articulo 2o.
que establece que:

41 Constitucion Politica de Colombia, Articulo 103. ...“El Estado contribuira a la or-
ganizacion, promocion y capacitacion de las asociaciones profesionales, civicas, sindica-
les, comunitarias, juveniles, benéficas o de utilidad comtin no gubernamentales, sin detri-
mento de su autonomia con el objeto de que constituyan mecanismos democraticos de
representacion en las diferentes instancias de participacion, concertacion, control y vigi-
lancia de la gestion publica que se establezcan”.

42 Constitucion Politica de Colombia, “Articulo 258. El voto es un derecho y un deber
ciudadano. En todas las elecciones los ciudadanos votaran secretamente en cubiculos in-
dividuales instalados en cada mesa de votacion, con tarjetas electorales numeradas e im-
presas en papel que ofrezca seguridad, las cuales seran distribuidas oficialmente. La orga-
nizacion electoral suministrara igualitariamente a los votantes instrumentos en los cuales
deben aparecer identificados con claridad y en iguales condiciones todos los candidatos.
La ley podra implantar mecanismos de votacién que otorguen mds y mejores garantias
para el libre ejercicio de este derecho de los ciudadanos”.
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Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la prosperi-
dad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de todos en las de-
cisiones que los afectany en la vida economica, politica, administrativa y cul-
tural de la nacion; defender la independencia nacional, mantener la integri-
dad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden
justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las
personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y de-
mas derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes so-
ciales del Estado y de los particulares.

Las configuraciones actuales del derecho constitucional colombiano
responden a una nueva formulacion constitucional de soluciones juridi-
cas a los problemas de la democracia contemporanea en la que el hombre
exige sus derechos a participar y a deliberar cada vez mas en algunos
asuntos publicos de diverso nivel, para superar la masificacion y para so-
meter las causas del desarraigo que genera la politica de las elites.

Tal como lo advierte para el caso espafiol Joaquin Martin Cubas,* en
el caso colombiano la carta politica de 1991 dejo sentadas las bases de
un modelo democratico cuyo nucleo esencial, no alterable por los pode-
res publicos constituidos, no solo se ajustd a las definiciones minimas de
democracia sino que se afili6 a la doctrina participativa y deliberativa sin
que ello signifique contradiccion alguna; pero ademas, la carta politica
adapta un modelo abierto al desarrollo consensual del legislador y de los
operadores constitucionales, especialmente de la Corte Constitucional den-
tro del amplio marco de disposiciones constitucionales que se han visto.

Asi, se establece el principio de la participacion ciudadana en el con-
trol fiscal para promover y desarrollar la vigilancia de la gestién publi-
ca de los recursos oficiales en los distintos niveles de la administracion
y sobre sus resultados y el derecho a la convocatoria en los términos de
la ley a audiencias publicas para los actos de adjudicacion de las licita-
ciones.

43 Martin Cubas, Joaquin, La democracia y el tribunal constitucional, Espana, Edi-
ciones Alfonso el Magnanimo, Generalitat Valenciana, Diputacion Provincial de Valen-

cia, 1996, pp. 343 y ss.
44 Constitucion Politica de Colombia, “Articulo 270. La ley organizara las formas y

los sistemas de participacion ciudadana que permitan vigilar la gestion publica que se
cumpla en los diversos niveles administrativos y sus resultados”.
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Ahora, el sistema colombiano de la Constitucion de 1991 se abre a
multiples tendencias, dentro de las cuales adquiere prestancia el pluralis-
mo constitucional que es la concepcion de la organizacion del Estado,
segun la cual la parte dogmatica de la Constitucion debe ser abierta y
programatica, para que el conjunto de las distintas fuerzas politicas pue-
dan desarrollarla a través de la ley. Componente esencial de este supues-
to es la jurisdiccion constitucional con competencia para interpretar y ga-
rantizar la supremacia de la Constitucion, a fin de ponerle orden a las
posibles y eventuales controversias que se puedan suscitar entre los dis-
tintos partidos y fuerzas que tienen representacion en las camaras, res-
pecto al desarrollo de la Constitucion; por ello la jurisdiccion constitu-
cional es atribuida de funciones de orientacion y estabilizacion politica y
normativa.*’

45 Constitucion Politica de Colombia, “Articulo 241. A la Corte Constitucional se le
confia la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucion, en los estrictos y preci-
sos términos de este articulo. Con tal fin, cumplira las siguientes funciones:

1) Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que promuevan los ciudadanos
contra los actos reformatorios de la Constitucion, cualquiera que sea su origen, solo por
vicios de procedimiento en su formacion.

2) Decidir, con anterioridad al pronunciamiento popular, sobre la constitucionalidad
de la convocatoria a un referendo o a una Asamblea Constituyente para reformar la Cons-
titucion, so6lo por vicios de procedimiento en su formacion.

3) Decidir sobre la constitucionalidad de los referendos sobre leyes y de las consultas
populares y plebiscitos del orden nacional. Estos Glltimos sélo por vicios de procedimien-
to en su convocatoria y realizacion.

4) Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos
contra las leyes, tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su
formacion.

5) Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos
contra los decretos con fuerza de ley dictados por el Gobierno con fundamento en los ar-
ticulos 150 numeral 10y 341 de la Constitucion, por su contenido material o por vicios de
procedimiento en su formacion.

6) Decidir sobre las excusas de que trata el articulo 137 de la Constitucion.

7) Decidir definitivamente sobre la constitucionalidad de los decretos legislativos que
dicte el Gobierno con fundamento en los articulos 212, 213 y 215 de la Constitucion.

8) Decidir definitivamente sobre la constitucionalidad de los proyectos de ley que ha-
yan sido objetados por el Gobierno como inconstitucionales, y de los proyectos de leyes
estatutarias, tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su for-
macion.

9) Revisar, en la forma que determine la ley, las decisiones judiciales relacionadas
con la accion de tutela de los derechos constitucionales.
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La Constitucion colombiana de 1991 no escapa a la tendencia genera-
lizada en el mundo occidental de convertirla en norma juridica de directa
aplicacion y de constante realizacion y presencia en la vida cotidiana de
la sociedad, la cual finalmente sera la responsable de convertir sus postu-
lados en realidad material, mediante la participacion permanente de los
sujetos de lo publico en los procesos de toda indole que los afecten.*

En esta perspectiva, el derecho a la participacion y a la deliberacion
incluyente desempefia papel fundamental en la Constitucion politica de
un verdadero régimen democratico, hasta el punto de afirmar que sin
participacion y sin deliberacion organizada no es posible la democracia.

En este sentido es preciso observar que por primera vez entre nosotros
se incorpora a la carta politica la nocion del estatuto de los partidos y
movimientos politicos, se ordena la financiacion de su funcionamiento
y de las campafias electorales y se garantiza su acceso a los medios de
comunicacion estatal.”’” Mas adelante veremos los ajustes dispuestos en

10) Decidir definitivamente sobre la exequibilidad de los tratados internacionales y
de las leyes que los aprueben. Con tal fin, el Gobierno los remitira a la Corte, dentro de los
seis dias siguientes a la sancion de la ley. Cualquier ciudadano podra intervenir para de-
fender o impugnar su constitucionalidad. Si la Corte los declara constitucionales, el Go-
bierno podra efectuar el canje de notas; en caso contrario no seran ratificados. Cuando
una o varias normas de un tratado multilateral sean declaradas inexequibles por la Corte
Constitucional, el Presidente de la Republica sélo podra manifestar el consentimiento for-
mulando la correspondiente reserva.

11) Darse su propio reglamento.

Paragrafo. Cuando la Corte encuentre vicios de procedimiento subsanables en la for-
macion del acto sujeto a su control, ordenara devolverlo a la autoridad que lo profiri6 para
que, de ser posible, enmiende el defecto observado. Subsanado el vicio, procedera a deci-
dir sobre la exequibilidad del acto”.

46 Constitucion Politica de Colombia, “Articulo 40. La Constitucion es norma de nor-
mas. En todo caso de incompatibilidad entre la Constitucion y la ley u otra norma juridica,
se aplicaran las disposiciones constitucionales.

Es deber de los nacionales y de los extranjeros en Colombia acatar la Constitucion y las

leyes, y respetar y obedecer a las autoridades”.
47 Constitucion Politica de Colombia, “Articulo 107. Se garantiza a todos los nacio-

nales el derecho a fundar, organizar y desarrollar partidos y movimientos politicos, y la li-
bertad de afiliarse a ellos o de retirarse.
También se garantiza a las organizaciones sociales el derecho a manifestarse y a parti-
cipar en eventos politicos.
Articulo 108. El Consejo Nacional Electoral reconocera personeria juridica a los
partidos y movimientos politicos que se organicen para participar en la vida democratica
del pais, cuando comprueben su existencia con no menos de cincuenta mil firmas, o cuan-
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la reforma constitucional del afio 2003 relacionados con los partidos po-
liticos y la integracion de las Camaras del Congreso.

En igual forma cabe recordar que por primera vez se establece un es-
tatuto de la oposicidon que consagra los derechos de los partidos y movi-
mientos politicos que no participan en el gobierno como los de acceso a
la informacion y documentos oficiales, la réplica en los medios de comu-

do en la eleccion anterior hayan obtenido por lo menos la misma cifra de votos o alcanza-
do representacion en el Congreso de la Republica.

En ningln caso podra la ley imponer normas de organizacion interna a los partidos y
movimientos politicos, ni exigir afiliacion a ellos para participar en las elecciones.

Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica reconocida podran ins-
cribir candidatos a elecciones sin requisito adicional alguno. Dicha inscripcion debera ser
avalada para los mismos efectos por el respectivo representante legal del partido o movi-
miento o por quien ¢l delegue.

Los movimientos sociales y grupos significativos de ciudadanos también podran ins-
cribir candidatos.

La ley podra establecer requisitos para garantizar la seriedad de las inscripciones de
candidatos.

La personeria de que trata el presente articulo quedara extinguida por no haberse ob-
tenido el nimero de votos mencionado o alcanzado representacion como miembros del
Congreso, en la eleccion anterior.

Se perdera también dicha personeria cuando en los comicios electorales que se realicen
en adelante no se obtengan por el partido o movimiento politico a través de sus candidatos
por lo menos cincuenta mil votos o no se alcance la representacion en el Congreso de la
Republica.

Articulo 109. El Estado contribuira a la financiacion del funcionamiento y de las cam-
paiias electorales de los partidos y movimientos politicos con personeria juridica.

Los demas partidos, movimientos y grupos significativos de ciudadanos que postulen
candidatos, se haran acreedores a este beneficio siempre que obtengan el porcentaje de
votacion que sefiale la ley.

La ley podra limitar el monto de los gastos que los partidos, movimientos o candidatos
puedan realizar en las campanas electorales, asi como la maxima cuantia de las contribu-
ciones individuales. Los partidos, movimientos y candidatos deberan rendir publicamen-
te cuentas sobre el volumen, origen y destino de sus ingresos.

Articulo 110. Se prohibe a quienes desempefian funciones publicas hacer contribucion
alguna a los partidos, movimientos o candidatos, o inducir a otros a que lo hagan, salvo las
excepciones que establezca la ley. El incumplimiento de cualquiera de estas prohibicio-
nes sera causal de remocion del cargo o de pérdida de la investidura.

Articulo 111. Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica tienen dere-
cho autilizar los medios de comunicacion social del Estado en todo tiempo, conforme a la
ley. Ella establecera asi mismo los casos y la forma como los candidatos debidamente ins-
critos tendran acceso a dichos medios”.
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nicacion del Estado, entre otros.*® Este apartado también fue objeto de la
reforma constitucional del afio 2003 que comenzara a aplicarse en las
elecciones de 2006.

La Constitucion colombiana de 1991 toma partido en favor de la de-
mocracia contemporanea, pues la participacion ciudadana actiia a través
de multiples medios de eleccion, discusion, deliberacion, consulta, con-
trol, vigilancia e impulso, y no solo por virtud de las instituciones repre-
sentativas. Reacuérdese lo dispuesto en el citado articulo 270 de la carta
politica en materia de la participacion ciudadana en el ejercicio del con-
trol fiscal junto con el 6rgano competente llamado Contraloria General
de la Nacion lo que entre nosotros se llama control fiscal participativo
con veedurias ciudadanas, audiencias publicas, ejercicios de deliberacion
ciudadana y comités de vigilancia ciudadana a la gestion fiscal de los
recursos publicos.

Es por ello que en la carta se establece que son derechos de todo ciu-
dadano los de tomar parte en las elecciones, plebiscitos, referendos,
consultas populares y otras formas de participacion ciudadana y demo-
cratica, constituir partidos, movimientos, agrupaciones politicas, sin li-
mitacion alguna, difundir sus ideas y programas, revocar el mandato, te-
ner iniciativa en las corporaciones publicas.*

48 Constitucion Politica de Colombia, capitulo 3, Del Estatuto de la Oposicion,
Articulo 112. Los partidos y movimientos politicos que no participen en el Gobierno po-
dran ejercer libremente la funcion critica frente a éste y plantear y desarrollar alternativas
politicas. Para estos efectos, salvo las restricciones legales, se les garantizan los siguien-
tes derechos: de acceso a la informacion y a la documentacion oficiales; de uso de los me-
dios de comunicacion social del Estado de acuerdo con la representacion obtenida en las
elecciones para Congreso inmediatamente anteriores; de réplica en los medios de comu-
nicacion del Estado frente a tergiversaciones graves y evidentes o ataques publicos profe-
ridos por altos funcionarios oficiales, y de participacion en los organismos electorales.

Los partidos y movimientos minoritarios tendran derecho a participar en las mesas di-
rectivas de los cuerpos colegiados, seglin su representacion en ellos.

Una ley estatutaria regulara integramente la materia.
49 Constitucion Politica de Colombia, “Articulo 40. Todo ciudadano tiene derecho a

participar en la conformacion, ejercicio y control del poder politico. Para hacer efectivo
este derecho puede

1. Elegir y ser elegido.

2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas populares y otras for-
mas de participacion democratica.

3. Constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin limitacién alguna; for-
mar parte de ellos libremente y difundir sus ideas y programas.
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La mayoria de los constituyentes de 1991 entendian que los hombres
y las sociedades ya no se debian ocuparse de consagrar en el texto cons-
titucional una declaracion emotiva y fervorosa, por la libertad, la
igualdad y la fraternidad, y tampoco debian establecer codigos defini-
tivos, limites positivos y acabados sobre las libertades fundamentales, y
especialmente en las de contenido democratico, pues en esa sede era cla-
ro que su contenido no debia ser el de una estructura definitiva que obe-
deciera a una nocion limitada de libertad y de participacion.

Este fenomeno se produjo entre nosotros por causa de las grandes
transformaciones del Estado contemporaneo que permiten hablar de la
configuracion de un nuevo tipo de sociedades “posigualitarias o posmo-
dernas” y por la asimilacion de instituciones juridicas de uno y otro sis-
tema juridico en el mundo occidental, como la nocion de derechos cons-
titucionales fundamentales redactados en forma de principios abiertos al
dialogo intertextual y que incluyen cldusulas indefinidas y dispuestas a
su posterior desarrollo por la comunidad de operadores juridicos.

Su desarrollo también supone la incorporacion de nuevos derechos y
nuevos intereses juridicamente reconocidos en el orden constitucional,
como los colectivos, de clase, de grupo y los difusos; comprende el dise-
flo de unas nuevas instituciones propias de sociedades democraticas
avanzadas, como el reconocimiento de nuevos y diversos actores legiti-
mos y validamente habilitados para el protagonismo publico y para
establecer vinculos con el poder organizado.

Como ejemplos de estas tendencias encontramos la participacion acti-
va de los jévenes en la direccion de los organismos publicos y privados
que tengan a cargo la proteccion, educacion y progreso de la juventud, y
todas las instituciones que garantizan la participacion de las autoridades
de los pueblos indigenas en los procesos de adopcion de decisiones sobre
la explotacion de los recursos naturales en sus territorios y la existencia
de sus jurisdicciones.™

De igual modo bajo este contexto se acepta la superacion de las “ideas
vestigio” del constitucionalismo como las de Estado nacional, la tridivi-
sion del poder, la soberania nacional, la democracia representativa y la
ciudadania y promueve el redescubrimiento de instituciones del derecho
latino que permanecieron olvidadas durante muchos siglos como la jus-
ticia pretoriana, la libertad y el poder negativos, etcétera, como la reincor-
poracion de la figura de los jueces de paz elegidos por el voto popular.
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Todo lo anterior es s6lo una parte de los grandes cambios que viven
las sociedades contemporaneas y que se expresan juridicamente en insti-
tuciones hasta ahora poco examinadas entre nosotros, pero incorporadas
en la carta politica de 1991 y desarrolladas en buena parte de las casi no-
vecientas nuevas leyes expedidas bajo su amparo y en las siete mil sen-
tencias de la Corte Constitucional en sus diez afos de existencia.

De otra parte, el fortalecimiento de la participacion social y la colabo-
racion de los particulares en el ejercicio de las capacidades orientadoras
y de planeacion, de las responsabilidades del Estado y de la administra-
cion, en la prestacion de servicios y el manejo de bienes, el mas amplio
espectro de las competencias de los jueces, los nuevos instrumentos de la
democracia participativa, la desregulacion administrativa y la autorregu-
lacion privada, las nuevas libertades econdmicas, la igualdad sustancial y
el acceso a bienes y servicios, son parte de las respuestas del constitucio-
nalismo contemporaneo pluralista y de consenso que se incorporan en la
Constitucion colombiana en la definicion de las bases normativas supe-
riores de la gobernabilidad democratica.™

En este sentido, la democracia participativa, las instituciones de la de-
mocracia local y la participacion de los particulares en la prestacion de
servicios publicos, la colaboracion funcional, la privatizacion de algunas
actividades del Estado y la reduccion del tamano del Estado, asi como el
manejo o cumplimiento de funciones administrativas por los particulares,
han contraido de manera técnica los poderes del Ejecutivo, y por primera
vez se habld entre nosotros de los mecanismos de participacion del pue-
blo en ejercicio de su soberania, del voto como derecho, del plebiscito,
los varios tipos de referendo, las varias modalidades consulta popular, el
cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato. *!

Asimismo, bajo esta perspectiva se reconoci6 la existencia de instan-
cias de concertacion y deliberacion democraticas, como los consejos de

50 Vega Garcia, Pedro de, “En torno a la legitimidad constitucional”, Estudios en ho-
menaje al doctor Héctor Fix-Zamudio, México, UNAM, 1988, t. 1.

51 “Articulo 103. Son mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio de su so-
berania: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la ini-
ciativa legislativa y la revocatoria del mandato. La ley los reglamentara.

El Estado contribuira a la organizacion, promocion y capacitacion de las asociaciones
profesionales, civicas, sindicales, comunitarias, juveniles, benéficas o de utilidad comun
no gubernamentales, sin detrimento de su autonomia con el objeto de que constituyan me-
canismos democraticos de representacion en las diferentes instancias de participacion,
concertacion, control y vigilancia de la gestion publica que se establezcan”.
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planeacién,’® las comisiones tripartitas de concertacién laboral,> entre
otros organismos de relieve constitucional.

Obviamente, el Ejecutivo sigue siendo fuerte en los regimenes presi-
denciales como el nuestro, pues la internacionalizacién de la economia,
la integracion econdmica supranacional y el fortalecimiento de los me-
dios masivos de formacion de la opinion publica y de comunicaciones, la
funcion de conservacion del orden publico, los reductos vigentes de
la tecnocracia, el incremento de responsabilidades del Estado y sus
mayores compromisos sociales, hicieron que también se fortaleciera el
Ejecutivo central en la carta de 1991.

Cabe advertir que hoy en dia, nuestro Estado social de derecho aun-
que se ha modificado, permite que continten las mas grandes responsa-
bilidades del Estado en cabeza del Ejecutivo ya que las decisiones estra-
tégicas de caracter técnico no son tomadas en sede parlamentaria sino
por los técnicos en el Estado; es tal la cantidad de aspectos y ambitos de
la vida social en los que el Estado debe participar, intervenir, regular,
proyectar y controlar que atn el poder del Ejecutivo es predominante;
empero, la administracion publica colombiana sufria de graves distorsio-
nes y limitaciones como las que genera la exclusion social y la desfigura-
cion parroquial de lo publico, y sobre ella rondaban y aun rondan los
fantasmas de la corrupcidn, la inmoralidad y el clientelismo, males

52 “Articulo 340. Habra un Consejo Nacional de Planeacion integrado por represen-
tantes de las entidades territoriales y de los sectores econdmicos, sociales, ecoldgicos, co-
munitarios y culturales. El Consejo tendra caracter consultivo y servira de foro para la
discusion del Plan Nacional de Desarrollo.

Los miembros del Consejo Nacional seran designados por el Presidente de la Republica
de listas que le presenten las autoridades y las organizaciones de las entidades y sectores a
que se refiere el inciso anterior, quienes deberan estar o haber estado vinculados a dichas
actividades. Su periodo sera de ocho afios y cada cuatro se renovara parcialmente en la
forma que establezca la ley.

En las entidades territoriales habra también consejos de planeacion, segun lo determine
la ley.

El Consejo Nacional y los consejos territoriales de planeacion constituyen el Sistema
Nacional de Planeacion)”.

53 “Articulo 56. Se garantiza el derecho de huelga, salvo en los servicios publicos
esenciales definidos por el legislador. La ley reglamentara este derecho. Una comision
permanente integrada por el Gobierno, por representantes de los empleadores y de los tra-
bajadores, fomentara las buenas relaciones laborales, contribuira a la solucion de los con-
flictos colectivos de trabajo y concertara las politicas salariales y laborales. La ley regla-
mentara su composicion y funcionamiento”.
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presentes en todas las naciones del mundo y que exigen siempre la
vigorosa atencion y el cuidado de los ciudadanos en general.

En el marco de las nuevas regulaciones constitucionales de Colombia,
el tema de los controles dentro del Estado en la Constitucion, como el
control fiscal, el control politico, el control disciplinario y administrati-
vo, el control social, el control penal, han permitido ratificar la condicién
de Estado de derecho, empefiado en la lucha contra la corrupcion y en la
defensa de la legalidad y de la ciudadania civil y politica, ahora actuali-
zado y desarrollado para atender a los retos de una sociedad que se ve
obligada a entrar a la modernidad y a responder a las cambiantes y cada
vez mayores y diversas aspiraciones colectivas e individuales.

En este sentido se ha entendido en Colombia que las democracias con-
temporaneas y en especial los regimenes presidenciales, no son incompa-
tibles con un alto nimero de instrumentos de control a la actuacion ope-
rativa y programatica del Estado, es todo lo contrario; dentro de un sano
equilibrio y una racional disposicidn, bien pueden convivir instrumentos
fuertes de administracion y de gobiernos capaces de atender demandas
sociales con eficacia e inmediatez y, mecanismos dindmicos, autbnomos
de control, pues €stas no son ni deben ser tnicamente control politico
fundado en razones de oportunidad o conveniencia o de indignidad como
tradicionalmente se ha entendido cuando se controla la investidura del
gobernante

En el marco de la nocion de gobernabilidad democratica, las institu-
ciones de control se pueden ejercer sobre la administracion y el gobierno
por objetivos, para examinar la eficacia y de la eficiencia de la gestion
publica; en este sentido, las instituciones de control pueden funcionar
con caracter especifico y concreto, politico, fiscal judicial, administrati-
vo, con participacion ciudadana o popular, con caracter interorganico,
genérico y especifico; todo lo cual en ninglin caso comporta el bloqueo
del Estado o del gobierno. Lo importante es hacer que estos controles
funcionen dentro del marco preciso de sus limites normativos y que
quienes los disefien o ejerzan en su caso lo hagan siempre inspirados en
el respeto de los ambitos precisos de sus competencias. Es saludable
que haya gobierno del gobierno, pero al mismo tiempo es necesario que
haya mas y mejores controles de la ciudadania y de 6érganos autonomos e
independientes.

Las instituciones de la democracia participativa en la carta politica
de 1991 ha producido una mayor presencia de los ciudadanos en la
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toma de las decisiones fundamentales para la vida en sociedad; su intro-
duccion en la normatividad colombiana ha servido para resolver el inte-
rrogante sobre si la participacion ciudadana neutraliza la violencia y la
corrupcioén, ingredientes endémicos de la descomposicion de las institu-
ciones politicas nacionales y de la ingobernabilidad, para cuya supera-
cion se convoco precisamente a la Asamblea Nacional Constituyente.

El extenso catalogo de instituciones constitucionales en las que estan
previstos instrumentos de promociéon de la participacién ciudadana es
quiza uno de los retos mas trascendentales y exigentes para la transfor-
macion de la sociedad colombiana; asi, la participacion democratica es la
escuela de la democracia contemporanea e incorpora en la sociedad civil
los habitos civilizados de la solucion de conflictos.

La participacion democratica, tal como estd prevista por la Constitu-
cion, corresponde a un proyecto politico y doctrinario enderezado a
transformar, radicalmente, las reglas del viejo esquema tradicional de las
relaciones en sociedades predominantemente atrasadas y conflictuales.
La participacion democratica permite la incorporacion de nuevos mo-
delos de gestion publica, de satisfaccion de intereses y solucion de con-
flictos.

La democracia participativa fortalece a la sociedad civil y a sus orga-
nizaciones, siembra las raices de la democracia econémica y promueve
el desarrollo social; el gran reto de los poderes publicos dentro del marco
de una Constitucion como la nuestra es el de desarrollar con ingenio y
sabiduria, recogiendo experiencias de otras latitudes, nuevas institucio-
nes en el orden legal que hagan viable y realizable el proyecto de la in-
corporacion de reglas modernas para la politica. Las instituciones de la
democracia participativa son la escuela del aprendizaje de un liberalismo
social, concertado y autosostenido, de promocion de la paz y de un orden
justo al que tienen derecho los colombianos y una de las mas importantes
esencias de la gobernabilidad democratica.

Los siguientes son los conceptos que resumen las instituciones consti-
tucionales que aseguran la participacion democratica en el régimen
constitucional colombiano:

1. En el preambulo de la Constitucion se establece que el pueblo de
Colombia decreta y sanciona la Constitucion politica dentro de un marco
juridico, democratico y participativo para garantizar un orden politico,
econdmico y social justo, y comprometido a impulsar la integracion de la
comunidad latinoamericana.
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2. En el capitulo de los principios fundamentales del ordenamiento ju-
ridico politico se establece que Colombia es una Republica organizada,
entre otras, en forma democratica, participativa y pluralista; alli se deter-
mina que es fin esencial del Estado facilitar la participacion de todos en
las decisiones que los afectan y en la vida economica, politica, administra-
tiva y cultural de la nacion.

3. En cuanto a la nocidon de soberania la carta politica establece que
ella reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder publico
y que el pueblo la ejerce en forma directa o por medio de sus represen-
tantes, en los términos que la Constitucion establece.

4. De otra parte se dispone que todas las personas nacen libres e igua-
les ante la ley, recibiran la misma proteccion y trato de las autoridades y
gozaran de los mismos derechos, libertades y oportunidades sin ninguna
discriminacidn por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar, len-
gua, religion, opinion politica o filosofica.

5. También se garantiza a toda persona el derecho fundamental de la
libertad de expresar y difundir su pensamiento y opinion, de informar y
recibir informacion veraz e imparcial, y la de fundar medios masivos de
comunicacion y toda persona tiene derecho a presentar peticiones respe-
tuosas a las autoridades por motivos de interés general o particular y a
obtener pronta resolucion. En este sentido el legislador podra reglamen-
tar su ejercicio ante organizaciones privadas para garantizar los derechos
fundamentales.

6. También se establece como derecho fundamental que toda parte del
pueblo puede reunirse y manifestarse publica y pacificamente y que sélo
la ley podra establecer de manera expresa los casos en los cuales se po-
dra limitar el ejercicio de este derecho. Ademas, se garantiza, como dere-
cho fundamental el derecho de libre asociacion para el desarrollo de las
distintas actividades que las personas realizan en sociedad.

7. Se reconoce el derecho fundamental de todos los trabajadores y em-
pleadores a constituir sindicatos o asociaciones, sin intervencion del
Estado y que su reconocimiento juridico se producird con la simple
inscripcion del acta de constitucion.

8. En la carta politica de 1991 se establece que todo ciudadano tiene
derecho a participar en la conformacion, ejercicio y control del poder po-
litico y que para hacer efectivo este derecho puede:

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/rjeyKc

320 JULIO CESAR ORTIZ GUTIERREZ

» Elegiry ser elegido.

» Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas popu-
lares y otras formas de participacion democratica.

» Constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin limi-
tacion alguna; formar parte de ellos libremente y difundir sus ideas
y programas.

» Revocar el mandato de los elegidos en los casos y en la forma que
establecen la Constitucion y la ley.

* Tener iniciativa en las corporaciones publicas.

* Interponer acciones publicas en defensa de la Constitucion y de la
ley.

* Acceder al desempefio de funciones y cargos publicos, salvo los co-
lombianos, por nacimiento o por adopcion, que tengan doble nacio-
nalidad. La ley reglamentara esta excepcion y determinara los casos
a los cuales ha de aplicarse. Las autoridades garantizaran la adecua-
da y efectiva participacion de la mujer en los niveles decisorios de
la administracion publica.

9. Para el desarrollo de una cultura democratica en todas las institu-
ciones de educacion, oficiales o privadas, seran obligatorios el estudio de
la Constitucion y la instruccion civica, y se fomentaran practicas demo-
craticas para el aprendizaje de los principios y valores de la participacion
ciudadana. Ademas, el Estado divulgara la Constitucion. La educacion
formara al colombiano en el respeto a los derechos humanos, a la pazy a
la democracia y en la practica del trabajo y la recreacion, y para el mejo-
ramiento cultural, cientifico, tecnologico y para la proteccion del am-
biente. También se dispuso que la ley pueda establecer los estimulos y
los medios para que los trabajadores participen en la gestion de las em-
presas.

10. En el caso de acceso a la informacién de documentos publico se
dispuso que todas las personas tienen derecho a acceder a los documen-
tos publicos salvo los casos que establezca la ley.

11. También el Estado garantizara la participacion de las organizacio-
nes de consumidores y usuarios en el estudio de las disposiciones que les
conciernen; para gozar de este derecho las organizaciones deben ser re-
presentativas y observar procedimientos democraticos internos.

12. En materia del respeto a los ciudadanos y a sus libertades esencia-
les se dice que las actuaciones de los particulares y de las autoridades
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publicas deberan ceiiirse a los postulados de la buena fe, la cual se presu-
mird en todas las gestiones que aquéllos adelanten ante éstas.

13. En materia de amparo de los derechos de las personas se dispuso
que toda persona tendra accidon de tutela para reclamar ante los jueces, en
todo momento y lugar, mediante un procedimiento preferente y sumario,
por si misma o por quien actiie a su nombre, la protecciéon inmediata de
sus derechos constitucionales fundamentales, cuando quiera que éstos re-
sulten vulnerados o amenazados por la accion o la omision de cualquier
autoridad publica; ademas toda persona podra acudir ante la autoridad
judicial para hacer efectivo el cumplimiento de una ley o un acto admi-
nistrativo. En caso de prosperar la accion, la sentencia ordenard a la au-
toridad renuente el cumplimiento del deber omitido. La ley regulara las
acciones populares para la proteccion de los derechos e intereses colecti-
vos, relacionados con el patrimonio, el espacio, la seguridad y la salubri-
dad publica, la moral administrativa, el ambiente, la libre competencia
econdmica y otros de similar naturaleza que se definen en ella. También
regulara las acciones originadas en los dafios ocasionados a un nimero
plural de personas, sin perjuicio de las correspondientes acciones particu-
lares.

14. Ademas, se establece que la calidad de colombiano enaltece a to-
dos los miembros de la comunidad nacional y que todos estan en el de-
ber de engrandecerla y dignificarla. El ejercicio de los derechos y liberta-
des reconocidos en esta Constitucion implica responsabilidades. Es
deber de la persona y del ciudadano participar en la vida politica, civica
y comunitaria del pais.

15. Como se ha visto, para la carta politica de 1991 son mecanismos
de participacion del pueblo en ejercicio de su soberania: el voto, el ple-
biscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa
legislativa y la revocatoria del mandato. La ley los reglamentara.

16. De otra parte en materia de derechos politicos se dispuso en el tex-
to original de la Constitucion que el Estado contribuira a la organizacion,
promocion y capacitacion de las asociaciones profesionales, civicas, sin-
dicales, comunitarias, juveniles, benéficas o de utilidad comun no guber-
namentales, sin detrimento de su autonomia con el objeto de que consti-
tuyan mecanismos democraticos de representacion en las diferentes
instancias de participacion, concertacion, control y vigilancia de la
gestion publica que se establezcan.
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17. En cuanto a las consultas populares se dispuso que el presidente
de la Republica, con la firma de todos los ministros y previo concepto fa-
vorable del Senado de la Republica, podra consultar al pueblo decisiones
de trascendencia nacional y que la decision del pueblo sera obligatoria.

18. Para garantizar la pureza de las jornadas y de la participacion de-
mocratica se dispuso que la consulta no podra realizarse en concurrencia
con otra eleccion. Previo cumplimiento de los requisitos y formalidades
que senale el estatuto general de la organizacion territorial y en los ca-
sos que éste determine, los gobernadores y alcaldes segun el caso, po-
dran realizar consultas populares para decidir sobre asuntos de compe-
tencia del respectivo departamento o municipio.

19. Ademas, previo el cumplimiento de los requisitos que la ley sefiale
y en los casos que ésta determine, los habitantes de las entidades territo-
riales podran: a) presentar proyectos sobre asuntos que son de competen-
cia de la respectiva corporacion publica, la cual estd obligada a tramitar-
los; b) decidir sobre las disposiciones de interés de la comunidad a
iniciativa de la autoridad o corporacion correspondiente o por no menos
del 10% de los ciudadanos inscritos en el respectivo censo electoral, y
c¢) elegir representantes en las juntas de las empresas que prestan servi-
cios publicos dentro de la entidad territorial respectiva.

20. En este nuevo contexto se garantiza a todos los ciudadanos el de-
recho a fundar, organizar y desarrollar partidos y movimientos politicos,
y la libertad de afiliarse a ellos o de retirarse; también se garantiza a las
organizaciones sociales el derecho a manifestarse y participar en eventos
politicos.

21. Para garantizar los derechos de la oposicion, los partidos y movi-
mientos politicos con personeria juridica que se declaren en oposicion al
gobierno, podran ejercer libremente la funcion critica frente a éste, y
plantear y desarrollar alternativas politicas; para estos efectos, se les ga-
rantizaran los siguientes derechos: @) el acceso a la informacion y a la
documentacion oficial, con las restricciones constitucionales y legales;
b) el uso de los medios de comunicacion social del Estado o en aquellos
que hagan uso del espectro electromagnético de acuerdo con la represen-
tacion obtenida en las elecciones para Congreso inmediatamente anterio-
res; ¢) la réplica en los mismos medios de comunicacion.

22. La Contraloria General de la Republica que tiene a su cargo la vi-
gilancia de la gestion fiscal y el control de resultado de la administracion
es un organo autéonomo e independiente y el contralor general es elegido
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por fuera de los poderes directos del presidente de la Republica y los
candidatos para su eleccion por el Congreso en Pleno los presentan las
altas cortes. La funcion administrativa esta al servicio de los intereses
generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad,
mediante la descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de
funciones.

23. Los miembros de cuerpos colegiados de eleccion directa represen-
tan al pueblo, y deberan actuar consultando la justicia y el bien comuin y
los servidores publicos estan al servicio del Estado y de la comunidad,
ejerceran sus funciones en la forma prevista por la Constitucion, la ley y
el reglamento.

24. Para garantizar la fuerza normativa de los derechos fundamenta-
les, su desarrollo se hace mediante ley estatutaria dictada por un proce-
dimiento reforzado; en ese marco bajo el principio de la reserva de ley
estatutaria el Congreso de la Republica regulara las instituciones y me-
canismos de participacion ciudadana.

25. De otra parte podran presentar proyectos de ley o de reforma cons-
titucional, un nimero de ciudadanos igual o superior al 5% del censo
electoral existente en la fecha respectiva o el 30% de los concejales o di-
putados del pais y un nimero de ciudadanos equivalente a la décima par-
te del censo electoral podra solicitar ante la organizacion electoral la
convocacion de un referendo para la derogatoria de una ley.

26. Quienes elijan gobernadores y alcaldes imponen por mandato al
elegido el programa que present6 al inscribirse como candidato. La ley
reglamentara el ejercicio del voto programatico. Los ciudadanos eligen
en forma directa presidente y vicepresidente de la Republica, senadores,
representantes, gobernadores, diputados, alcaldes, concejales municipa-
les y distritales, miembros de las juntas administradoras locales y, en su
oportunidad, los miembros de la Asamblea Constituyente y las demas
autoridades o funcionarios que la Constitucion sefiale.

27. También bajo el principio de reserva de ley, el Congreso organiza-
ra las formas y los sistemas de participacion ciudadana que permitan vi-
gilar que la gestion publica se cumpla en los diversos niveles administra-
tivos y sus resultados. Al municipio como entidad fundamental de la
division politico-administrativa del Estado le corresponde prestar los ser-
vicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande el
progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la partici-
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pacién comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y
cumplir las demads funciones que le asignen la Constitucion y las leyes.

28. Desde el punto de vista de la organizacion territorial y con el fin
de mejorar la prestacion de los servicios y asegurar la participacion de la
ciudadania en el manejo de los asuntos publicos de caracter local, los
concejos podran dividir sus municipios en comunas cuando se trate de
areas urbanas, y en corregimientos en el caso de las zonas rurales.

29. También habra un Consejo Nacional de Planeacién integrado por
representantes de las entidades territoriales y de los sectores econdmicos,
sociales, ecoldgicos, comunitarios y culturales; el Consejo tendra caracter
consultivo y servira de foro para la discusion del Plan Nacional de Desa-
rrollo y en su desarrollo el gobierno sometera el proyecto del Plan Nacio-
nal de Desarrollo al concepto del Consejo Nacional de Planeacion; oida la
opinion del Consejo procedera a efectuar las enmiendas que considere
pertinentes y presentara el proyecto a consideracion del Congreso. Bajo
el supuesto de las leyes de autorregulacion del Congreso de la Republi-
ca la ley organica de planeacion determinara la organizacion y funcio-
nes del Consejo Nacional de Planeacion y de los consejos territoriales,
asi como los procedimientos conforme a los cuales se hara efectiva la
participacion ciudadana en la discusion de los planes de desarrollo, y las
modificaciones correspondientes, conforme a lo establecido en la Consti-
tucion.

30. La ley determinara los deberes y derechos de los usuarios, el régi-
men de su proteccion y sus formas de participacion en la gestion y fisca-
lizacion de las empresas estatales que presten el servicio.

31. La Constitucion politica podra ser reformada por el Congreso, por
una Asamblea Constituyente o por el pueblo mediante referendo y po-
dran presentar proyectos de acto legislativo el gobierno, diez miembros
del Congreso, el 20% de los concejales o de los diputados y los ciudada-
nos en un numero equivalente, al menos, al 5% del censo electoral
vigente.

Ademas, mediante ley aprobada por mayoria de los miembros de una
y otra Camara, el Congreso podra disponer que el pueblo en votacion po-
pular decida si convoca una Asamblea Constituyente con la competen-
cia, el periodo y la composicion que la misma ley determine.

Deberan someterse a referendo las reformas constitucionales aproba-
das por el Congreso, cuando se refieran a los derechos reconocidos en el
capitulo 1 del titulo Il y a sus garantias, a los procedimientos de partici-

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/rjeyKc

LA BUSQUEDA DE LA GOBERNABILIDAD 325

pacion popular, o al Congreso, si asi lo solicita, dentro de los seis meses
siguientes a la promulgacion del acto legislativo, un 5% de los ciudada-
nos que integren el censo electoral. La reforma se entendera derogada
por el voto negativo de la mayoria de los sufragantes, siempre que en la
votacion hubiere participado al menos la cuarta parte del censo electoral.

Por iniciativa del gobierno o de los ciudadanos, en las condiciones del
articulo 155, el Congreso, mediante ley que requiere la aprobacion de la
mayoria de los miembros de ambas Camaras, podrd someter a referendo
un proyecto de reforma constitucional que el mismo Congreso incorpore
a la ley. El referendo sera presentado de manera que los electores puedan
escoger libremente en el temario o articulado qué votan positivamente y
qué votan negativamente.

32. Trece afios después de vigencia de la Constitucion de 1991, se
modificaron varias de las disposiciones constitucionales relacionadas
con el régimen de los partidos y movimientos politicos y el de las elec-
ciones, asi como el de la integracion de las camaras legislativas y las
funciones del 6rgano de administracion de las elecciones.

Es este el mas importante esfuerzo nacional por consolidar un esque-
ma de organizacion del Poder Legislativo y de los partidos, enderezado a
garantizar eficiencia en el funcionamiento de las camaras y mayor esta-
bilidad en las relaciones ejecutivo-legislativo. Desde luego se trata de un
esfuerzo que atin no ha entrado en operancia plena, pues sus disposicio-
nes se aplicardn para las elecciones a los organos colegiados que se
realizaran en el afo 2006.

En primer término se trata de superar el viejo esquema de elevado
fraccionalismo partidista, pues como se ha visto el partido liberal y el
conservador en Colombia presentan desde sus origenes altos niveles de
fraccionamiento y adolecen de cohesion hasta el punto de que las distin-
tas fracciones internas de los partidos en nuestro pais se comportan como
verdaderas entidades separadas, verdaderos partidos dentro o al lado del
partido; asi se dice por ejemplo que el partido liberal es una coalicion de
tendencias de izquierda.

Como se advirtié mas arriba, los dos partidos tradicionales colombia-
nos estuvieron dominados por las facciones comandadas por los ex pre-
sidentes, los grupos regionales o las disidencias internas personales y
familiares de caracter empresarial y éstas en distintas formas se constitu-
yeron en los verdaderos actores politicos. En estas condiciones, aiin hoy

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/rjeyKc

326 JULIO CESAR ORTIZ GUTIERREZ

presentes, el sistema colombiano de partidos es mas afin con el multipar-
tidismo de fracciones que con el bipartidismo racional.

Obsérvese que el actual presidente Alvaro Uribe Vélez, durante muchos
afos miembro del partido liberal oficial, encabez6 una disidencia con la
que derroto al candidato oficial del partido liberal; igual cosa ocurrié con
el anterior presidente Andrés Pastrana y con el movimiento del nuevo li-
beralismo que llevo a la presidencia a César Gaviria, después del sacrifi-
cio de su lider Luis Carlos Galan.

En efecto, dentro del marco de la reforma politica la nueva version del
articulo 107 de la Constitucion prohibe la doble militancia entre partidos
0 movimientos politicos y castiga la trashumancia dentro de los procesos
electorales todo con el proposito de racionalizar el ejercicio de la politi-
ca. Se castigaran los transfugas y la organizacién de disidencias locales.

De otra parte el articulo 108 de la Constitucion establece el nuevo ré-
gimen de la adquisicion y pérdida de la personeria juridica de los par-
tidos y configura un régimen de direccion y disciplina interna de los
partidos, hasta el punto de autorizar a la ley para que establezca un régi-
men de comportamientos de bancada con la posibilidad de fijar sancio-
nes por la inobservancia a los estatutos internos y a sus directrices, las
que podran llegar hasta la expulsion, la pérdida del derecho del voto del
congresista, diputado, concejal o edil por el periodo para el cual fue ele-
gido. De igual manera la nueva Constitucion permite que la ley senale
requisitos de seriedad para la inscripcion de candidatos.

Con caracter transitorio se autorizo6 la recomposicion de los partidos y
movimientos politicos con representacion en el Congreso para que ob-
tengan personeria juridica cuando se agrupen.

De otra parte la violacion a los topes maximo de la financiacion a las
campanas politicas conduce a la pérdida de la investida o del cargo del
elegido.

También se establece la obligacion de rendir publicamente cuentas so-
bre el volumen y destino de los ingresos recibidos en campana.

La reforma politica de 2003 es la que garantiza a la oposicion el dere-
cho de acceso a la informacion y a la documentacion oficial con las res-
tricciones constitucionales y legales: el uso de los medios de comunica-
cion social del Estado o en los que utilice el espectro electromagnético y
el derecho a la réplica a los medios de comunicacion. Siguiendo la vieja
tradicion de la proporcionalidad, la Constitucion concede el derecho a
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los partidos y movimientos minoritarios con personeria juridica a partici-
par en las mesas directivas de los cuerpos colegiados.

También se puso orden al régimen de los periodos de los funcionarios
de los elegidos a las cdmaras y demas cargos de eleccion popular.

Para modificar la vieja regla de la representacion proporcional por via
del cociente electoral se establecio el sistema de la cifra repartidora entre
las listas de candidatos que superen un minimo de votos que no podra ser
inferior al 2% de los sufragios para Senado de la Republica, ademas se
establece el umbral para aspirantes a cuerpos colegiados.

Como una concesion a los interese de los grupos y fracciones se facul-
to ademas a los partidos para que escojan el sistema del voto preferente.
De igual manera se fija la naturaleza del 6rgano llamado Consejo Nacio-
nal Electoral, el nimero de sus miembros, el periodo para su eleccion y
el organo que los designa; en este sentido, el Consejo Nacional Electoral
se profesionalizd de manera completa, no obstante que sus integrantes
sean elegidos por el Congreso de la Republica previa postulacion de los
movimientos de partidos politicos.

Ahora el registrador Nacional del Estado Civil que se encarga de la
gerencia de las elecciones sera escogido en adelante por los presidentes
de las tres altas cortes de justicia. Por ultimo, se establece que en las
asambleas departamentales también habra control politico cobre sus go-
bernadores, secretarios y altos funcionarios.

La mencionada reforma politica también se ocupa en sus articulos 8o.
y 90. de sefialar como reglas para el tramite de los proyectos de ley en la
camaras legislativa el aviso previo sobre la votacioén de los proyectos de
ley al advertir que las votaciones se deben verificar en sesion diferente a
aquella en que se anuncie, en este sentido, también se establecen las re-
glas para las comisiones bicamerales de conciliacion en caso de discre-
pancia entre los textos adoptados por una y otra camara y el deber de pu-
blicar el texto a conciliar por lo menos a un dia de anticipacion a la fecha
del debate que se anuncia.

33. El régimen politico de Colombia atraviesa en estos momentos
unas especiales condiciones de inestabilidad constitucional producto del
transito en el Congreso de la Republica y la problematica aprobacion de
la reforma constitucional de 2004 por la cual se permite la reeleccion in-
mediata del presidente de la Republica en ejercicio de sus funciones. Se
trata de la alteracion de las reglas de juego y de los supuestos de la reno-
vacion de los actores politicos que desquicia toda prevision del sistema.
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Esto debe examinarse junto con las cifras que muestran altos indices de
popularidad y de aceptacion politica del presidente Uribe los que lo ha-
cen por ahora practicamente imbatible. El texto de la reforma constitu-
cional se encuentra sometido al examen de constitucionalidad por la Cor-
te Constitucional y es probable que ella lo juzgue no so6lo por el tramite
sino, ademas, por algunos elementos de fondo como la violacién de las
decisiones politicas fundamentales. Se ha dicho que el cambiar las reglas
del juego para permitir que el presidente de la Republica sin limitaciones
preexistentes y sin estatuto de la oposicion aprobado se viola el principio
fundamental de la igualdad y se rompe con los fundamentos de la
organizacion constitucional del sistema politico colombiano.

34. Desde esta perspectiva cualquier analisis sobre las nuevas institu-
ciones debe concluir cuando menos en que dicha estructura se endereza a
promover la modernizacion del sistema politico desde la carta politica y
a generar las condiciones para que se produzca un serio y verdadero
cambio politico, hasta ahora aplazado o acotado por la fuerza militante
del bandidaje de izquierda y derecha financiado con actividades delin-
cuenciales derivadas del narcotrafico, la extorsion, el secuestro y el
terrorismo.

De igual modo, es evidente el inmovilismo dispuesto por la politica
tradicional que se resiste al cambio y aprovecha la debilidad del sistema
de partidos y de la actividad legislativa, para penetrar con la corrupcion,
el clientelismo y servilismo tradicionales a la administracion publica y al
gobierno y para oponerse a la transformacion fluente y radical de nuestro
sistema politico.

Por todo esto y por fuerza de los extremismos que se generan, nuestro
sistema politico es excluyente, bloqueado y elitista, pero no en el sentido
aristocratico sino cuasimafioso y permite decir que existe una evidente
contradiccion entre orden normativo y orden publico, entre norma y
normalidad.
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