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INTRODUCCION

Sefialada importancia académica y cientifica tiene la celebracion de
este Coloquio Iberoamericano de Derecho Electoral Comparado que
nos reiine en la ciudad de México.

El derecho electoral, cenicienta hasta hace poco del derecho piblico,
ha venido cobrando un impulso extraordinario durante los altimos afios
y suscita hoy un gran interés entre estudiosos y practicos de la politica,
entregados a la busqueda de respuestas validas para los borrascosos
desafios de nuestro tiempo. Han venido asi afirmandose las calidades
singulares de una disciplina que bien puede reclamar su autonomia
como cuerpo de conocimiento especializado dentro del derecho piblico,
que cuenta con un objeto, un método y un lenguaje propios.

La Constitucion politica de un Estado, ley fundamental de todo el
ordenamiento juridico, es el estatuto basico del poder politico estable-
cido en la sociedad, y de ahi su excepcional importancia. Pues bien, la
médula de este cédigo politico estad compuesta de sustancia electoral.

Los principios constitucionales del derecho electoral y sus minuciosos
desarrollos legales permiten realizar la teoria democratica de la repre-
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sentacién y dar vida a los érganos estatales mediante la dinamica del
sufragio, activada por la interaccién del cuerpo electoral y los grupos
de interés politico.

El derecho electoral es el nicleo legal de las garantias consagradas
para que los ciudadaros puedan ejercer sus derechos politicos funda-
mentales, Es el reglamento de la participacion politica, el verdadero
cédigo de la ciudadania, )

El derecho electoral se encuentra en una etapa atin embrionaria de su
formacién como disciplina cientifica. Ain es reducido el espacio que
merece su estudio, confundido entre los innumerables capitulos de la
teoria del Estado y del derecho constitucional, Si bien abundan las con-
tribuciones de socidlogos y politélogos al conocimiento de los fenéme-
nos electarales, escasean sin embargo, por razones inexplicables, las
contribuciones del jurista. Ojala el tema electoral sea objeto de un
tratamiento mas detenido y frecuente en los textos juridicos y de
un estudio mas concienzudo en las facultades de derecho.

La cuestién electoral ha tenido una enorme importancia en la forma
y en el contenido del sistema politico colombiano, por razones que ve-
remos mas adelante. He dividido la exposicién sobre el régimen de las
elecciones en Colombia en tres partes, asi: centenario de una Cons-
titucién y de un sistema politico, notas caracteristicas de la legislacién
electoral, la reforma politica de Belisario Betancur.

1. CENTENARIO DE UNA CONSTITUCION Y DE UN SISTEMA POLITICO

El tratamiento juridico del tema politico, con ser muy ilustrativo sobre
la naturaleza, sentido y contenido de la organizacién del poder, resulta
sin embargo insuficiente para configurar una integral, comprensiva y
comprensible vision de la compleja realidad que constituyen las socie-
dades politicas.

De ahi la invaluable contribucién que a las tradicionales ciencias ju-
ridicas de la politica, como la teoria del Estado y el derecho constitu-
cional, han hecho otras ciencias sociales: la sociologia, la economia
politica, la ciencia politica, la antropologia politica, etcétera, para pro-
fundizar en las realidades del transcurrir politico de los pueblos.

£l derecho politico nos ilustra sobre las formas o apariencias externas
que ha adoptado el poder establecido, ensefia las reglas a que este pre-
tende someter su actividad, el deber ser de la politica v los politicos, el
proyecto normativo de la sociedad politicamente organizada. El derecho
politico se ocupa, asi, del poder retratado, paralizado y fijado en el
crdenamiento positivo, ordenamiento que procura domesticarlo y man--
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tenerlo dentro de ciertos limites de acuerdo con unos presupuestos ideo-
légicos. de racionalidad y de eficiencia. Esta es la vision “estatica” del
podes.

Pero el poder politico es una realidad inquieta y voluble, de impre-
visible movilidad y reacia a regulaciones excesivamente rigidas. Por ello
todas las ciencias de la politica (de la sociedad) son las mas inexactas
de las disciplinas cientificas, en el sentido convencional de lo que se
entiende por exactitud.

El derecho hace lo posible por mantener el poder politico en cintu-
ra, pero lo cierto es que las situaciones de facte, crestas del incesante
cambio social, obligan a un constante reacomodamiento de las institu-~
ciones juridicas. Es por ello que el enfoque estatico-juridico o “foto~
grafico” del poder debe ser complementado por el anélisis del compor-
tamiento “real” del poder, es decir, de su dinamica a través del tiempo
y del espacio social, y de su desempefio frente al derecho, que puede
ser conforme a la pauta juridica, contra la pauta juridica, o por fuera
de la pauta juridica. El poder politico, visto objetivamente bajo el
manto juridico, en su devenir histérico y como parte orgéanica del todo
social, corresponde a otro enfoque del mismo tema, es la visién “dina-
mica” del poder.

Para hacer una adecuada ubicacién conceptual e histérica del derecho
electoral colombiano, creo conveniente exponer inicialmente, y forzosa-
mente de manera breve y superficial, los puntos de apoyo fundamentales
que este importante tema tiene para nosotros los colombianos en la
éptica del poder, que es basicamente la Constitucién Politica, y en
la éptica dinamica del poder, que obliga a una rapida exploracién del
sistema politico, :

1. UIna Constitucién cenfenaria

El pasado 5 de agosto cumplié cien afios de existencia la Constitu-
cién Politica de Colombia. Cien afios de continuidad constitucional
son, sin duda, un dato importante dentro de las estadisticas del dere-
cho constitucional comparado. También es el centenario de la Consti-
tucién ocasién propicia para hacer un balance de lo que ha significado
para el pais este récord en la perspectiva de 165 afios de trayectoria
independiente, republicana y constitucional.

La Constitucion de 1886, frecuentemente revisada, retocada y ac-
tualizada, ha transitado cien afios de historia, en ocasiones aspera y
dificil, pero siempre cambiante. No ha sido ajena a grandes crisis,
como la de ninguna otra sociedad, industrializada o no industrializada,
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durante los siglos x1x y Xx. Lo importante es que ha salido airosa de
las pruebas extremas a que la ha sometido la adversidad en distintas
oportunidades; ha sorteado con sorprendente vitalidad e indiscutible
rectoria moral los estremecimientos de una sociedad que se convul-
siona intermitentemente en la bisqueda de mejores y mas equitativas
condiciones econémicas, sociales, politicas y culturales de existencia.

Desde la ley reformatoria No. 41 de 1894 hasta el acto legislativo
No. 1 de 1986 nuestra centenaria Constitucién ha sido modificada 66
veces. Reformas de mayor, menor y minima significacién, en su con-
junto todas ellas han impulsado un constante proceso de moderniza-
cién y reforzamiento del orden constitucional, proceso en el cual se
han apuntalado persistentemente los valores de la civilizacion demo-
cratica occidental, tales como libertades piblicas, separacién de las
ramas del poder publico, legalidad y supremacia constitucional, demo-
cracia representativa, intervencion estatal en garantia de los derechos
sociales.

En el campo electoral la Constitucién Politica ha construido su sis-
tema sobre los principios de soberania nacional y Estado unitario. El
régimen de las elecciones recoge las normas regularmente establecidas
en las democracias de inspiracién liberal, tales como derecho a elegir
y ser elegido, sufragio universal, democracia representativa, represen-
tacion de las minorias.

También contiene el régimen colombiano de elecciones, en el orden
constitucional, figuras mas especificas, tales como gobierno presiden-
cial, no reeleccién del presidente para el periodo inmediato, partici-
pacién en el gobierno del partido mayoritario distinto al del presi-
dente (consecuencia del bipartidismo y el aclimatamiento del sistema
de coalicién propiciado por el “"Frente Nacional”, que funcioné de

1958 a 1974).
2. Centenario de un sistema politico

Es imposible dentro de la brevedad de este estudio realizar una ex-
posicién completa sobre las constantes y las variables caracteristicas
del sistema politico que corresponde al subsistema de elecciones en
Colombia. Con todo, para la cabal comprensién de este es indispen-
sable su insercién en el marco conceptual de aquél.

No pudiendo seguir adelante sin despachar, asi sea superficial-
mente, este imprescindible aspecto del tema, me limitaré a enunciar
algunos rasgos y a suministrar algunos elementos de lo que en ana-
lisis mas autorizado y exhaustivo seria una descripcién del sistema
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politico colombiano. Nos limitaremos, en el tiempo, al sistema politico
que se ha configurado durante los cien afios de constitucionalismo que
arrancan de 1886,

Cien afios de repetidas practicas politicas y de constante vocacién
de legitimidad constitucional dejan una secuela de habitos y costum-
bres, una estela de tradiciones.

En efecto, el sistema politico colombiano rinde tributo a un gran
camulo de tradiciones politicas de contenido democratico-liberal y esto
es ya un lugar comiin en la literatura especializada, Al mismo tiem-
po es este un tema de permanente v encendida controversia. Indiscu-
tiblemente la cuestion de la democracia implica muchas condiciones
que el pais se halla lejos de satisfacer, como acontece con la genera-
lidad de los paises iberoamericanos. Sin embargo, en esta ocasién
queremos subrayar para el caso colombianc lo que lo hace politica-
mente singular, como una manera de contribuir a una mas objetiva
ponderacién de las circunstancias en que participa de esa crisis eco-
némica, social vy politica que es comin, hoy como avyer, a la cultura
latinoamericana.

A. Los valores tradicionales

El tradicionalismo es un aspecto importante de esa singularidad del
sistema politico colombiano., Tradicién politica puede implicar tanto
una virtud (que se traduce en bienes sociales tales como estabilidad,
orden, desarrollo sostenido, legitimidad, etcétera) como un defecto del
sistema (equivalente a elitizacion del poder; freno al desarrollo politi-
co, econdmico y social; desgaste institucional; obstaculo a la partici-
pacién de nuevas fuerzas sociales y politicas). No habiendo espacio
para un analisis que permita fundamentar juicios valoratives, me li-
mitaré a explorar el concepto de “tradicidn” desde el punto de vista
de los hechos histéricos v de algunos datos estadisticos. Tomemos
como punto de partida el estereotipo en discusién, que bien puede
ilustrarse con la opinién expresada en 1959 por el profesor Karl Loe-
wenstein en su obra Teoria de la Constitucion, segiin la cual Colom-
bia es el Estado de Iberoamérica con la mas larga v profunda tra-
dicién democratica”.? Siguiendo con los lugares comunes, creo que
el tradicionalismo del sistema politico colombiano comprende los si-
gujentes aspectos: tradicién legalista, tradicién democratica, tradicion

1 Loewenstein, Kar}, Teoria de la Consfifucién, 2a. ed., Barcelona, Ariel, 1970,
p. 88.
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civilista, tradicién bipartidista. Veamos qué clase de contenido corres-
ponde a estas etiquetas.

a, Tradicion legalista. El hecho de cumplir cien afios de existen-
cia la ley fundamental otorga soporte a este rasgo del sistema politico.
La fe en los poderes de la ley, que en ocasiones Ilega a los extremos
de lo que se ha llamado el fetichismo juridico, se manifiesta en mu-
chos comportamientos reiterados del sistema. Por ejemplo, el invete~
rado recurso a la reforma constitucional como medio para solucionar
o conjurar las grandes crisis del establecimiento, sean estas sociales,
econdmicas, politicas o juridicas.

De ordinario cada gobierno quiere hacer su reforma constitucional
para asi perpetuar su memotia en la historia nacional. Muchos otros
propésitos importantes, entre ellos la cotidiana administracién piblica,
han sufrido enervamiento por la gran expectativa que en ocasiones
rodea al tortuose tramite de reforma constitucional. Otra indicacion
de este espiritu es el sometimiento de los dos 6rganos politicos {eje-
cutivo y legislativo) a la rama jurisdiccional, en aras de la constitu-
cionalidad y la legalidad, probado en condiciones extremas, como
cuando en 1978 v en 1981 la Corte Suprema de Justicia, en ejercicio
de la funcién de contrel de constitucionalidad, declard sin efecto dos
importantes reformas constitucionales propuestas por el gobierno y re-
cientemente aprobadas por el Congreso.

Esta tradicién legalista, en su modalidad de “tradicién juridica”,
ha sido la ensefia de nuestros gobiernos en la conduccién de los asun-
tos internacionales.

b. Tradicion democrética. Nos referimos especialmente a la demo-
cracia representativa y, en concreto, a las elecciones. En este particu-
lar son de interés algunas constantes.

Durante cien afios de historia electoral todos los gobiernos, salvo
una excepcién, han sido producto del sufragio conforme a los precep-
tos constitucionales y legales respectivos. Cierto es que en algunos
casos las elecciones no fueron competitivas, por falta de garantias
para la oposicién o por la abstencion de un partido politico.

Durante el lapso 1886-1986 el pais tuvo 23 periodos presidencia-
les, ninguno de los cuales excedid el respectivo término constitucional
{seis afios hasta 1910, cuatro afios desde entonces), incluida la ex~
cepcion de origen no democratica (la dictadura del general Gustavo
Rojas Pinilla, que se extendié desde 1953 hasta 1957).

En cuanto a las modalidades de eleccion, el presidente de la Repi-
blica fue electo en tres ocasiones por una asamblea constituyente, en
otras tres por una asamblea electoral v diecisiete veces por el sufragio
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directo de los citdadanos, a partir de 1914 (primero restringido, y
universal desde 1938}.

En todo este tiempo s6lo ha habido un caso de reeleccion presiden-
cial (Alfonso Lopez Pumarejo, electo para los periodos 1934-1938 y
1942-1946), que la Constitucién Politica sélo permite cuando se in-
terpone un periodo presidencial.

La alternacién constante de los gobernantes en la presidencia y fre-
cuentemente la de los partidos politicos, ha impedido el establecimien-
to del poder personal encarnado en un caudillo u “hombre fuerte”.
Salvo algunas serias contingencias (1905, 1944, 1949), el Congreso
de la Repiblica ha funcionado regularmente y, mal que bien, ha cum-
plido con sus funciones legislativa, fiscalizadora del Ejecutivo, modu-
ladora de la opinién piiblica y reformadora de la Constitucién Po-
litica.?

¢. Tradicién civilista. Este rasgo denota adhesién a los ideales re-
publicanos, circunscripcién de la institucién militar a su ambito estric-
tamente profesional y acatamiento de dicha institucién a los gober-
nantes constitucionalmente electos.

Durante el periodo 1886-1986 sélo ha habido un gobierno de facto,
que ejercié el comandante de las fuerzas armadas entre 1953 vy 1957,
Sin embargo, aun en este caso no podria afirmarse estrictamente que
la institucién militar “se tomé™ el poder a secas y por su propia cuenta
v riesgo, pues se traté de un proceso temporal de respiro para los par-
tidos politicos y sus dirigentes, alentado por ellos mismos y apoyado
en su momento por todas las corrientes de opinién, al punto de haber
afirmado un ilustre d1rlgente liberal que no se habia tratado de un
golpe militar sino de “un golpe de opinién’.

Por otra parte, solo un militar de profesion ha sido electo para la
presidencia de la Repuablica: el general Rafael Reyes, para el periodo
1904-1910.

d. Tradicion bipartidista. El ininterrumpido protagonismo de los
partidos liberal y conservador durante todo el siglo de la Constitucion
de 1886 y algo mas (138 aiios desde cuando se solemnizaron las res-
pectivas denominaciones y bases doctrinarias), testimonia un caso ex-
cepcionalmente antiguo de régimen bipartidista puro en el derecho
politico comparado.

Son partidos de vieja raigambre, con gran capacidad de moviliza-
cion de masas y de incorporaciéon de nuevos sectores sociales, que

2 Cfr. Restrepo P., Carlos, Esquicio para una perspecfiva hisférica del Congreso
en Colombia, Bogota, Editorial Universidad Externado de Colombia, 1986.
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funcionan sobre la base de procedimientos tradicionales tales como
directorios de notables, caciquismo regional, control burocratico y pre-
supuestal con fines electorales, etcétera.

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

Criticados por su falta de democratizacién en su organizacidén in-
terna, v en general por su minima “institucionalizacién”, en términos
de reglamentacién legal {como es el caso de otros partidos politicos
antiguos, el republicano y el demécrata de los Estados Unidos, v. gr.).
lo cierto es que permiten una considerable movilidad social en su in-
terior, que son organizaciones de concepcién y criterios absolutamente
civilistas y de declarada vocacién democratica.

El régimen bipartidista ha producido toedas las modalidades de go-
bierno imaginables: gobiernos hegeménicos de partido; gobiernos con
colaboracién ‘'técnica” de la oposicién; gobiernos con colaboracién
“politica” de la oposicién {es decir de coalicién}; gobiernos de coali~
cién obligatoria consagrada constitucionalmente {Frente Nacional, de
1958 a 1974); gobiernos con participacién “adecuada y equitativa™
de la oposicién (coalicién que Ia oposicién tiene la opcién de declinar).

El bipartidismo se manifiesta también en el reparto burocratico, as-
pecto que ha sido una de las grandes fuentes de conflicto entre los
partidos durante toda la historia republicana del pais. Durante el
Frente Nacional se establecié la paridad politica para todos los car-
gos piiblicos. Desde 1978, concluida la paridad, la distribucion de los
puestos esta ligada a “la participacion adecuada y equitativa” del
principal partido de oposicion.

Como secuela permanente del Frente Nacional ha quedado la com-
posicién paritaria liberal-conservadora de la Corte Suprema de Justi-
cia y del Consejo de Estado v, por ende, de toda la rama jurisdiccio-
nal del poder piblico (articulo 12 del plebiscito de 1? de diciembre de
1957).

Los resultados electorales de 1986, contra toda prediccién, no in-
dican la crisis ni la decadencia de los partidos tradicionales. Por el
contrario, al romper todos los récords estadisticos liberales y conser-
vadores han confirmado que capitalizan las preferencias del electorado
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y. para bien o para mal, ensefian que habra régimen bipartidista para
rato.®

La aparicién ocasional y transitoria de terceros partidos durante
estos cien afios y su pronta disgregacién ha dejade siempre al descu-
bierto que se trataba de circunstanciales disidencias de alguno de los
partidos tradicionales, o de coaliciones entre minorias pertenecientes
a los dos partidos.

B. Tradicién, reformas, revolucién

Con lo significativas que han sido las tradiciones legalista, demo-
cratica, civilista y bipartidista en la trayectoria del sistema politico co-
lombiano, ellas no lo compendian integramente ni estin exentas de
reparos importantes, algunos de los cuales se han anticipado arriba.
Se denosta del bipartidismo porque monopoliza el poder v ha hecho
estéril la viabilidad de terceras agrupaciones politicas. El vigente sis-
tema de coalicién constitucional que el presidente de la Repablica tiene
la obligacién de ofrecer al sequndo partido v este tiene la facultad de
declinar (paragrafo del articulo 120 constitucional) es hoy el tema
politico de mayor actualidad y controversia.

Al principio civilista se opone la recurrencia del estado de sitio
como instrumento del gobierno civil para tiempos de alteracion del or-
den piblico, con sus dos secuelas principales: el ejercicio de facultades
legislativas por parte del gobierno y el juzgamiento de civiles por tri-
bunales militares, cuando hubieren cometido determinados delitos que
atentan contra el orden publico, especialmente delitos politicos v de-
litos atroces.

La cuestion de la democracia también forma parte de la controver-
sia cotidiana. En buena parte tiene que ver con mayores canales par-
ticipativos de la comunidad y garantias para la oposicién, aspecto
este Gltimo que amerita una breve digresion.

El sistema politico colombiano se ha fortalecido sostenidamente gra-
cias a que oportunas reformas le permitieron incorporar al proceso
democratico fuerzas politicas que estaban excluidas del mismo y as-

3 Las elecciones del 9 de marzo de 1986 (para corporaciones publicas) arroja-
ron Jos siguientes resultados: Partido Liberal 3.385.221 sufragios; Partido Conser-
vador, 2.542.958 sufragios; Nuevo Liberalismo, 450.201; Unién Patridtica (izquier-
da y coaliciones con el liberalismo), 497.143.

En las elecciones presidenciales del pasado 25 de mayo se produjeron cifras ré-
cord, asi; Partido Liberal, 4.214.510 wvotos; Partido Conservador, 2.588.050 votos:
Unidén Patridtica ({izquierda}, 328.752 votos.
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piraban a tener en éi participacién e influencia. En este sentido creo
que, durante los cien afios de historia del actual sistema, sélo hubo
dos grandes cambios o. mejor, reformas politicas: la reforma constitu-
cional de 1910 {acto legislative No. 3) que permitié la integracion
con garantias del partido liberal al sistema politico, y la reforma cons-
titucional de 1957 (plebiscito de diciembre 1°¢ de 1957), que creé un
renovado clima de tolerancia y coexistencia entre liberales y conser-
vadores mediante un sistema de alternacién en el gobierno constitu-
cionalmente programado.

De acuerdoe con los meldes clasicos de la teoria de la oposicién po-
litica, esta no ha tenido contratiempos mayores para constituirse en
una realidad consolidada en la vida politica del pais. Esto gracias a
que ha sido una oposicién planteada dentro de las lineas generales del
sistema politico preexistente.

Cosa muy distinta confronta el sistema politico colombiano desde
hace unos veinticinco afios, cuando nuevas organizaciones plantean,
mediante la lucha armada, una oposicién no dentro del sistema, sino
contra el sistema, porque no comparte esas lineas generales del orden
politico-constitucional preestablecido. Para este nuevo tipo de oposi-
cion {revolucidn) no bastan las acostumbradas reformas (nuevas le-
yes, relormas constitucionales), en la medida en que se rechace el
pluralismo y se prefieran las soluciones autoritarias y de fuerza, Es
claro que en estos nuevos términos pierde utilidad la concepcién tra-
dicional de lo que es la oposicién politica.

Con todo, viene adelantandose un experimento politico (dialogo
con las organizaciones guerrilleras), ain en curso, importante y pro-
metedor no obstante los grandes tropiezos que lo han dificultado, para
ensamblar el sistema politico y la insurgencia guerrillera en un mode-
lo de coexistencia que hasta el momento son sélo declaraciones de
buenas intenciones de parte y parte. ;Reformas o revolucién? El sis-
tema politico ofrece las primeras, las guerrillas procuran la segunda.
;Es posible un lugar intermedio que haga posible la paz entre los
contendientes? Para el sistema politico esta es una nueva prueba de su
capacidad reformatoria, Para las organizaciones guerrilleras, un desa-
fio a sus reservas de imaginacién y pragmatismo politico.

Una dltima consideracién. El sistema politico colombiano ha sido
reticente a las reformas econémico-sociales. Séle una reforma consti-
tucional (el acto legislativo No. 1 de 1936) de las 66 enmiendas que
se han hecho a la carta fundamental, ha tocado este sensible punto.
;Sera que, como sostiene el doctor Carlos Restrepo Piedrahita, la
Constitucién Politica se ha modificado innumerables veces para per-
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manecer siempre igual? * Tal vez no hay que ir mas lejos para encon-
trar explicacién a los caracteres croénicos o endémicos de la violencia
en el pais. En este aspecto el sistema politico colombianc enfrenta su
mavyor desafio. Hasta ahora ha sorteado con éxito las crisis y ha con-
tado con indiscutible capacidad de réplica institucional, de encuadra-
miento social, de absorcion de las disensiones v de legitimacién del
establecimiento. Ha sido un bien probado modelo de equilibrio esta-
ble, como se dice en ciencia politica.

Al reformismo del sistema politico colombiano hay que darle sopor-
te econdémico-social. Las futuras reformas politicas se frustraran si no
son anticipadas o complementadas con importantes estrategias desti-
nadas a los sectores sociales menos favorecidos en aguellos aspectos
esenciales para llevar una vida digna: empleo, educacién, salud, vi-
vienda, servicios publicos.

Esta necesidad es hoy para todos tan evidente, que la reconocen sin
distincion los programas de los distintos partidos politicos, la exponen
dirigentes politicos y empresariales de todos los sectores y niveles, la
han aceptado sin ambages los altimos gobiernos?® y forma parte sus-
tancial del programa del presidente liberal recientemente posesionado,
el doctor Virgilio Barco.® El tiempo indicara la distancia que existe
entre la teoria v la practica, entre el Estado de hoy y el Estado de
bienestar social, distribuidor justo de los beneficios contemporaneos
de la civilizacién,

Ii. NoTAs CARACTERISTICAS DE LA LEGISLACION ELECTORAL

Dadas las comprensibles limitaciones de espacio impuestas por la
naturaleza del evento en que se ha solicitado el presente estudio, no
es posible hacer una descripcidn detallada de las complejas regula-
ciones que de ordinario integran la legislacién electoral, campo del
derecho en que de una manera particular abundan las minuciosidades,

1 Cfr. "Puntos sobre algunas ies”, en Lecturas Dominicales, periédico El Tiempo
de agosto 3 de 1986, p. 10.

Es también la opinién del expresidente liberal Alfonso Lépez Michelsen, entre
muchos otros que podrian citarse. Cfr. Prologo a 25 ados de evolucién politico-
constifucional 1950-1975, de Carlos Restrepo Piedrahita, Bogotd, Editorial Univer-
sidad Externado de Colombia, 1976, p. XLVIL

5 Cfr, Las aseveraciones del exministro de gobierno, Jaime Castro, del dirigente
conservador Alfredo Vasquez Carrizosa, del dirigente del Partido Comunista Al-
berto Rojas Puyo y otros, en este sentido en Reformas politicas-apertura democes-
tica. Bogota, Nikos-Oveja Negra, 1985, pp. 26, 39, 41, 42, 63, 8l.

¢ Barco, Virgilio, Hacia una nueva Colombia, 2a. ed., Bogota, Oveja Negra,
1956, pp. 11-14 y 73-107.
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reglamentarismo que ha contribuido a que la gente la vea como es-
pecialmente arida y fatigante.

Concediendo que el derecho electoral se resiente de esa pesadez e
intrincamiento que el comtn de la gente le atribuye, por otra parte
no vemos cémo podria prescindirse de regular tantos pormenores para
asegurar, en los Estados modernos de hoy, la fiel expresion de la
multitudinaria voluntad popular en el nada sencillo proceso de inte-
gracion de los organos electivos.

Este es un congreso de derecho electoral, pero es a la vez un en-
cuentro de derecho comparado. Razones de buen método aconsejan,
en aras de la viabilidad de la comparacién que nos proponemos, des-
tacar aquellos rasgos que se consideran esenciales, caracteristicos, ha-
ciendo a un lado lo de menor entidad o meramente adjetivo. Eso es
lo que me propongo en este capitulo: ofrecer una visién panoramica
de los aspectos mas sobresalientes de la legislacién electoral colom-
biana, de manera que se le dé oportunidad al observador extranjerc
de contar con puntos de apoyo firmes que hagan posible la compa-
racion.

Por otra parte debo entregar una completa informacién sobre el ré-
gimen de elecciones en Colombia, pero por otra debo al mismo tiempo,
hacerlo de manera que sea factible, sin elaboracién adicional, juzgar
sobre sus semejanzas y diferencias con instituciones comparables de
otros paises, sobre su relativo grado de evolucién y desarrollo, sobre
su adecuacién, no sélo a las realidades de la politica nacional sino
también de la realidad politica internacional.

En este orden de ideas adelantaré la exposicién con arreglo a los
siguientes temas cardinales: las fuentes normativas, el Estado v la or-
ganizacién electoral, quiénes eligen, a quiénes se elige, cuando y cémo
se elige, el proceso electoral, garantias del sufragio y partidos politicos.

1. Las fuentes normativas

Entendemos por fuentes normativas del derecho electoral las regu-
laciones de derecho positive gue se ocupan del tema de las elecciones,
que son fundamentalmente la Constitucién Politica v las leyes. En
ellas centraremos nuestra atencién y sélo circunstancialmente acudire-
mos a otras fuentes del derecho electoral: jurisprudencia, doctrina,
costumbre, por ser este un informe preferencialmente descriptivo y sélo
secundariamente analitico v critico.
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A. T.a Constitucién

Ya en la parte introductiva se ha sefialado la condicién centenaria
de nuestra actual Constitucion politica, sus rasgos generales y la im-
portancia histérica real que tiene en el andamiaje politico del pais.

Como es apenas obvio. muchas de sus disposicicnes tienen un esen-
cial contenido politico y cumplen certeramente la funcién de fijar las
condiciones y requisitos para la creacién, orgamizacién y funciona-
miento de los drganos estatales; el régimen comin de las personas, y
el régimen especial de los ciudadanos y los funcionarios publicos.

Un titulo de la Constitucién (el XVI) se refiere de manera espe-
cial al tema de las elecciones, para las cuales fija reglas generales en
diez breves articulos, de los cuales dos no han sufrido modificacién
alguna desde 1886 (el 179 y el 180).

Para inventariar los fundamentos constitucionales del régimen elec-
toral colombiano es necesario, no obstante la existencia en la carta
de un capitulo especial sobre el tema, efectuar un minucioso rastreo
a través de todo el articulado constitucional, pues numerosas dispo-
siciones en él dispersas tienen incidencia mas o menos directa en el
modelo colombiano de elecciones.

Conferme a estudio mas detenido que he realizado sobre el tema,’
los fundementos constitucionales del régimen electoral colombiano gi-
ran alrededor de cuatro conceptos generales: principio de soberania
nacional, ciudadania, sufragio popular v democracia representativa,
Conviene advertir que son su hilo conductor principios politicos regu-
larmente establecidos en los regimenes liberales, tales como derecho
ciudadano a elegir y ser elegido, sufragio universal, democracia re-
presentativa, representacién de las minorias, etcétera. Las peculiari-
dades del modelo colombiano surgen al profundizar en cada uno de
estos conceptos. Veamos algunas de ellas sucintamente.

Desde 1886 la carta politica ha permanecido fiel al dogma de la
soberania nacional, que en diversas ocasiones ha tratado de removerse
mediante proyectos de reforma constitucional inspirados en la doctri-
na mas avanzada y de mas clara vocacién social, de la soberania
popular,

Aungque algunos piensan que la permanencia de esta doctrina en la
Constitucién politica frena la modernizacién y democratizacién de
nuestras instituciones, lo cierto es que esto depende mas de las reali-

" Herndndez Becerra, Augusto, Régimen electoral colombiano, Bogotd, Editorial
Universidad Externado de Colombia, 1986, pp. 17 y ss.
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dades socioeconémicas de nuestro sistema politico que de las socorri-
das virtudes de la doctrina de la soberania popular.

El régimen constitucional de la ciudadania no presenta caracteristi-
cas cuya originalidad valga la pena mencionar en esta parte; su 1lti-
ma innovaciéon ocurrié mediante el acto legislativo No. 1 de 1975, que
redujo de veintiuno a dieciocho afios el requisito de edad.

En materia de sufragio prescribe el articulo 179: “El sufragio se
ejerce como funcién constitucional. El que sufraga o elige no impone
obligaciones al candidato, ni confiere mandato al funcionario electo”.

Infructuosas han sido las iniciativas para instaurar el voto obligato-
rio y la revocabilidad del mandato, alrededor de las cuales se mantiene
una controversia de gran interés politico vy juridico.

Durante el siglo xx buena parte de la evolucién de la democracia
ha consistido en la progresiva universalizacién del derecho de sufra-
gio: en 1910 se establecié el voto directo para la eleccién presidencial,
que se practicé por primera vez en las elecciones de 1914; en 1936 se
abolié el voto censitario; en 1945 se extendid el voto directo a la elec-
cién de senadores; en 1957 se reconocié el derecho de sufragio a la
mujer; en 1975 se redujo el requisito de edad a dieciocho afios para
adquirir la ciudadania.

A la sombra del principio de la democracia representativa, segin el
cual es norma constitucional el que las principales autoridades de las
ramas ejecutiva y legislativa, en los 6rdenes nacional, departamental
vy municipal, sean elegidas directamente por el voto de los ciudadanos,
han venido desarrollandose instituciones especiales que imprimen ca-
racter singular a la actual concepcién de la democracia en Colombia.

Si por una parte bien puede afirmarse que el régimen constitucional
colombiano de las elecciones ha evolucionado en consonancia con las
mas generales tendencias de las democracias occidentales, por otra
parte el sistema ha generado modalidades sui géneris para conjurar
algunos fenémenos problematicos de la democracia: en primer lugar,
la previsible e indeseable tendencia de los gobernantes a perpetuarse
en el poder, mediante la aceptacién de sucesivos mandatos; en se-
gundo lugar, la tendencia analoga de los partidos politicos colom-
bianos no simplemente a conquistar el gobierno como es lo natural y
ordinario en tratandose de partidos politicos, sino a aduefiarse de
todo el Estado {gobierno, Congreso, justicia, burocracia, presupues-
to). Es por ello que temas como la alternacién en el gobierno, la re-
presentacion de las minorias y la paridad partidista en la integracion
de los 6rganos estatales revisten especial interés en nuestra historia
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institucional.* Desde la primera Constitucién que rigié a nuestro pais
{1821) hasta la actual, siempre se concibid Ia eleccién de presidente
para un periodo fijo y mas bien breve (que ha variado entre dos,
cuatro y seis afos, siendo actualmente de cuatro), Durante toda la
historia constitucional de Colombia, 165 afios desde 1821, se ha esti-
pulado prohibicién semejante a la que hoy aparece en el articulo 129:
"El Presidente de la Republica no es reelegible en ningin caso para
el periodo inmediato”, Pero lo mas notable es que este precepto siem-
pre se ha respetado vy, en consecuencia, ha determinado la alterna-
cion de los protagonistas del gobierno y, con frecuencia, la de los
mismos partidos politicos en el poder. Sin embargo, no imposibilita
la reeleccion, luego de transcurrido un periodo presidencial interme-
dio, y en ello algunos encuentran reparo a nuestro régimen presiden-
cialista. Con todo, en lo que va del siglo sélo un colombiano, Alfonso
Lopez Pumarejo, electo presidente por el periodo 1934-1938, fue re-
elegido popularmente (en 1942). El derecho de representacién de las
minorias fue consagrado constitucionalmente en 1905. En Europa sélo
se le anticiparon algunos cantones suizos (1891) y Bélgica (1899).¢
Distintas férmulas de representacién proporcional se han ensayado
para realizar este principio {voto incompleto, cuociente electoral) hasta
llegar al actual articulo 172 constitucional, que establece el sistema de
cuociente electoral simple, conocido también como método de Hare.
Excepcionalmente, cuando en una circunscripcién sélo se van a proveer
dos puestos, se aplica el sistema de cuociente electoral rectificado
(método de Hagenbach-Bischoff), en que el divisor es tres.

A partir de la reforma constitucional aprobada por referéndum en
1957, constitucionalmente fue acordado, como férmula transitoria, que
todos los cargos piblicos se distribuirian por partes iguales entre ciu-
dadanos pertenecientes a los dos partidos politicos tradicionales (li-
berales y conservadores), protagonistas del acuerdo de alternacién en
el gobierno que entonces se puso en marcha con el nombre de Erente
Nacional y que duré dieciséis afios. La paridad fue norma tanto en las
corporaciones de origen electivo como en toda la administracién pi-
blica (nacional, seccional y local) y la administracién de justicia, Sal-
vo en relacion con estas altimas, el régimen de paridad concluyé en

8 Ibid, pp. 31 v ss.

* Cfr. Carreras, Francesco de, Las elecciones, Barcelona, Blume, p- 103. Tam-
bi¢n Tascon, Tulio Enrique, Derecho constitucional colombiano, Bogota, Minerva,
1934, p. 296,
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1974, fecha a partir de la cual recuperé plena vigencia el sistema de
cuociente electoral.

Como secuela permanente del sistema del Frente Nacional ha que-
dado el cada vez mas controvertido paragrafo del articulo 120 cons-
titucional, donde se dice que “‘para preservar... con caracter perma-
nente el espiritu nacional en la rama ejecutiva y en la administracién
piblica”, el presidente de la Republica debera dar “participacién ade-
cuada y equivalente al partido mayoritario distinto al suyo” en el
nombramiento de ministros, gobernadores y demas cargos de la rama
ejecutiva,

Con todo, agrega la norma, '‘si dicho partido decide no participar
en el ejecutivo, el Presidente de la Republica constituira libremente
el gobierno en la forma que considere procedente”. Hasta el presente
todos los gobiernos desde 1974 han contado con la participacién del
“partido mayoritario distinto al del Presidente de la Repuablica”, dan-~
do lugar a toda clase de controversias. Algunos preferirian volver a
la practica de los gobiernos de partido (es la tesis del recientemente
electo presidente liberal, el doctor Virgilio Barco), férmula que a otros
inquieta por no serles familiares las privaciones burocraticas de la
estoica oposicién.

Se ha criticado severamente la ambigiiedad del lenguaje y el carac-
ter mismo de la institucién, que tiende a perpetuar el monopolio de la
burocracia en favor de los dos partidos tradicionales, desvirtia el
principio de la representatividad y la mecanica natural de las eleccio-
nes, tiende a confundir organica y doctrinalmente los partidos politi-
cos, y destruye los presupuestos necesarios para una oposicién politica
actuante vy un control verdaderamente democratico sobre los actos del
gobierno.

Gran expectativa ha causado el reciente anuncio del partido con-
servador de no participar en el gobierno liberal de Barco, instalado el
pasado 7 de agosto, y su decisién de lanzarse a la oposicién.

B. La ley

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

Varios han sido los coédigos electorales que trataron de abarcar glo-
balmente la materia, sin lograrlo, por supuesto. Entre ellos deben
mencionarse la Ley 85 de 1916, la Ley 89 de 1948, la Ley 23 de 1977

DR © 1988. 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/niYWHM

LAS ELECCIONES EN COLOMBIA 365

{declarada inconstitucional ese mismo afio por la Corte Suprema de
Justicia por vicios de procedimiento en su formacién) vy, por tltimo,
los tres cuerpos legales que hoy forman el nicleo vigente de la legis-
lacion electoral: la Ley 28 de 1979, la Ley 85 de 1981 y la Ley 96
de 1985, integrados en un cédigo de reciente expedicién, el Decreto
2241 de 1986 (julio 15).

Nuestro sistema constitucional ha dispuesto que la legislacién elec-
toral sea caracterizadamente rigida. De acuerdo con el articulo 83
constitucional, inciso segundo, “las leyes que modifiquen el régimen de
elecciones deberan ser aprobadas por los dos tercios de los votos de los
asistentes”, una mayoria no siempre facil de configurar, especialmen-
te en materias tan candentes como ésta de las elecciones.

Luego de las precisiones que la Constitucién hace en materia elec-
toral, que son ciertamente fragmentarias y muy dispersas, el articulo
180 constitucional concluye: “la ley determinara lo demas concerniente
a elecciones y escrutinios, asegurando la independencia de unas y otras
funciones; definira los delitos que menoscaben la verdad y libertad del
sufragio, y establecera la competente sancién penal”,

El estatuto anterior a Ja ley 96 de 1985 (Ley 28 de 1979 y Ley 85
de 1981) compilé y armonizé en buena parte la dispersa legislacion
anterior, pero no introdujo grandes innovaciones. Algunas de sus dis-
posiciones de mayor entidad, como aquella en gue se ordena al go-
bierno proveer a la sistematizacién del proceso electoral y a la auto-
matizacion del voto, no pasaron de ser sélo buenas intenciones.

Con todo, se ha expedido un nuevo e importante estatuto electoral,
la Ley 96 de 1985, “por la cual se modifican las leyes 28 de 1979 y
85 de 1981, el Cédigo Contencioso Administrativo, se otorgan unas
facultades extraordinarias y se dictan otras disposiciones”. Esta ley
introduce importantes enmiendas a las que haremos referencia en el
capitulo siguiente,

2. El Estado y la organizacion electoral
A. La funcién electoral

Los publicistas colombianos coinciden en considerar la organizacion
electoral como una parte auténoma del aparato estatal a cuyo cargo
esta todo lo relativo a las elecciones. Asi, esta constituye una “fun-
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cién” especializada del Estado, a cargo de una “cuarta rama’ del
poder piiblico.’

En verdad, nuestra Constitucién se halla lejos de haber estructurado
en tal forma la organizacién electoral. Es mas, realmente no hace la
menor referencia al tema de la organizacién electoral, con lo cual se
acusa una omisiéon inexplicable, El articulo 180 constitucional se con-
tenta con sefialar que “la ley determinara lo demas concerniente a
elecciones y escrutinios, asegurando la independencia de unas y otras
funciones...”

Asi, es la ley la que se ha encargado de dar forma y contenido a
esta importantisima seccién del Estado, a la que progresivamente se
ha dotado de mayores competencias, recursos, autonomia y prestigio
institucional.

Si acogemos la tesis dominante de los constitucionalistas colombia-
nos, tendremos que la cuarta rama del poder piblico en Colombia ha
sido de creaciéon legal y no de origen constitucional como cabria es-
perar.

Por fortuna las leyes electorales han tenido éxito en proveer a la
funcién electoral de una estructura organica que funciona con inde-
pendencia respecto de las tres ramas del poder piblico v, en lo que
ha sido su mal crénico, la precariedad de sus recursos y la vetustez
de sus procedimientos se han hecho progresos considerables en los
ultimos afios.

B. Organizacion de elecciones y escrutinios

Un buen punto de partida para abordar el aspecto organizativo del
proceso electoral colombiano es precisamente la celosa distincién que
el articulo 180 constitucional establece entre elecciones v escrutinios,
y la orden perentoria que hace a la ley para que se asequre la inde-
pendencia de las dos funciones.

Lo concerniente a las elecciones ha sido desarrollado por la ley como
una organizacién administrativa permanente a cargo del Estado, que
dispone de unas competencias especiales, de unos recursos financie-
ros, humanos y técnicos propios y que es, en fin, responsable de un
servicio piiblico auténomo cuyo objeto es la preparacién, organizacion,
vigilancia e impulsién del proceso electoral. Los miembros de la or-

19 Cfr, Copete Lizarralde, Alvaro, Lecciones de derecho constitucional, Bogota,
Lerner, 1960, p. 130. Rodriguez, Libardo, Estructura del poder publico en Colom-
bia, Bogotd, Temis, 1983, p. 72. Henao Hidrén, Javier, Panorama del derccho
constifucional colombiano, Bogota, Temis, 1973, p. 167.
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ganizacion electoral desempefian funciones administrativas y estan su-
jetos al régimen legal de los empleados ptiblicos del orden nacional.

Los escrutinios, entendidos come proceso de contabilidad de votos,
son una actividad que comienza, naturalmente, una vez conciuida la
jornada electoral, v estan confiados a una organizacién completamente
diferente de la organizacién electoral. Los responsables de la contabi-
lizacion de los votos son ciudadanos reclutados expresamente para esa
actividad, que es un deber civico cuyo incumplimiento acarrea severas
sanciones. Esta funcién se cumple por medio de organismos colegiados
(por ello la ley habla eventualmente de corporaciones escrutadoras):
jurados de la mesa de votacién: comisiones escrutadoras distritales,
municipales y auxiliares; delegados del Consejo Nacional Electoral y
Consejo Nacional Electoral.

Los miembros de la organizacién de los escrutinios no son. por el
solo hecho de integrarla, empleados publicos. Salvo el Consejo Na-
cional Electoral, y a diferencia con la organizacion electoral propia-
mente dicha, los escrutinios se efectdan por medio de una organizacién
no permanente, transitoria, constituida ad hoc para el solo efecto de
su delicada mision,

C. Los organismos electorales

El érgano superior de la organizacién electoral a cuyo cargo esta
la inspeccion y vigilancia de todo el sistema, antiguamente denomi-
nado Corte Electoral, a partir de la ley 96 de 1985 se denomina Con-
sejo Nacional Electoral.

Dicho organismo esta integrado por siete magistrados, elegidos por
el Consejo de Estado en pleno para un periodo de cuatro anos. De
los siete magistrados habra tres por “cada uno de los partidos que
hubieren obtenido mayor niimero de votos en la iltima eleccién de
Congreso” (eufemismo por partido liberal y partido conservador) y
uno por el partido que siga a los dos anteriores en votacidn.

Contra toda apariencia el Consejo Nacional Electoral no tiene fun-
ciones jurisdiccionales, sino basicamente administrativas: elige al re-
gistrador nacional del Estado Civil, designa los delegados del Consejo
Nacional Electoral para que realicen los escrutinios generales (depar-
tamentales) en cada circunscripcion electoral, aprueba el respectivo
presupuesto, aprueba los nombramientos de personal subalterno de la
Registraduria, aprueba las resoluciones que dicte el registrador na-
cional, realiza el escrutinio para presidente de la Republica y conoce
de los recursos que se interpongan contra las decisiones de sus dele-
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gados para los escrutinios generales. La decision que recaiga se hara
mediante acuerdo motivado, que no es una providencia judicial sino
meramente administrativa, Dicho acuerdo podra ser demandado ante
el Consejo de Estado, tribunal supremo de lo contencioso administra-
tivo, para que, éste si, falle como autoridad jurisdiccional.

El registrador nacional del Estado Civil es designado por el Con-
sejo Nacional Electoral para un periodo de cuatro afios. Para el cargo
se requieren las mismas calidades que para ser magistrado de la Corte
Suprema de Justicia. Como director que es, responde por e] funciona-
miento de todas las dependencias de la Registraduria Nacional,

Estas dependencias son: delegaciones seccionales, registradurias lo-
cales v delegaciones de estas tltimas en sectores rurales, con lo cual
se asegura la presencia de autoridades y servicios electorales en todos
los espacios que componen la divisién politica del territorio nacional.

En general, a cargo de la Registraduria Nacional del Estado Civil
estd: organizar y vigilar el proceso electoral, expedir las cédulas de
ciudadania, proveer los cargos de la entidad, suministrar todos los ele-
mentos necesarios para la realizacién de las elecciones, dar al conoci-
miento pablico los resultados electorales, a medida que se vayan co-
nociendo, y al final del escrutinio. Cabe agregar, porque complementa
la organizacién electoral, la jurisdiccién contenciosa administrativa,
compuesta por el Consejo de Estado y los tribunales administrativos
existentes en los distritos judiciales, ante quienes los ciudadanos pue-
den demandar los actos declaratorios de una eleccién, por violacién de
las leyes, en ejercicio de la accién electoral.

3. Quiénes eligen

En Colombia eligen los nacionales mayores de dieciocho afos de
edad, quienes por tal razén se consideran ciudadanos, siempre y cuan-
do no estén sujetos a alguna de las limitaciones o restricciones que
establecen la Constitucién o las leyes. Las principales de las limita-
ciones que impiden votar a los nacionales colombianos mayores de
dieciocho afios son: pertenecer a las fuerzas armadas (no pueden ejer-
cer la funcién del sufragio mientras permanezcan en servicio activo),
indignidad penal (privacién de derechos politicos por decisién judi-
cial), indignidad politica (altos funcionarios del Estado privados de
sus derechos politicos por el Senado de la Repiblica en juicio poli-
tico), carecer de la cédula de ciudadania laminada (documento de
identificacién electoral), no aparecer la respectiva cédula de ciudadania
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en las listas de sufragantes que elabora la Registraduria Nacional del
Estado Civil para el dia de las elecciones.

4. A quiénes se elige

El articulo 171 constitucional establece: “Todos los ciudadanos eli-
gen directamente presidente de la Reptblica, senadores, representantes,
diputados, consejeros intendenciales y comisariales, alcaldes y conce-
jales municipales y del Distrito Especial”. Dicho de otra manera, la
Constitucion politica preceptia la via electoral como medio para inte-
grar la jefatura del Ejecutivo en los érdenes nacional (presidente de
la Repiiblica) y municipal {alcaldes municipales v del distrite especial
de Bogota); el érgano legislativo nacional {Congreso de la Repiblica,
compuesto de Senado v Camara de Representantes): las corporacio-
rnes de representacién popular departamentales (asambleas), inten-
denciales v comisariales (Consejos} y municipales (concejos). que
son érganos de naturaleza administrativa.

De creacion muy reciente es la eleccion popular de alcaldes, que
comenzara a practicarse a partir de 1988, v a la que haremos especial
alusion mas adelante.

A las anteriores elecciones deben agregarse las “consultas popula-
res’ introducidas por el acto legislativo No. 1 de 1986 {articulo 6),
que se realizaran para que, de acuerdo con formalidades y requisi-
tos que debera precisar la ley, los habitantes de los municipios decidan
sobre asuntos de interés local.

Ademas, la ley 11 de 1986, al desarrollar el articulo 196 constitucio-
nal, relativo a juntas administradoras locales, sefiala que el territorio
municipal podréa ser dividido por los concejos en sectores que se llama-
ran “comunas’, si se trata de Areas urbanas, y “'corregimientos’, cuan-
do se trate de zonas rurales, para la mejor administraciéon y prestacién
de los servicios locales. Dichas comunas y corregimientos seran admi-
nistrados por juntas, parcialmente integradas por el voto de los ciu-
dadanos.

Constitucién y leyes someten el principio general de ciudadania a
determinadas condiciones y lo restringen, tratandose de derecho de
sufragio pasive o ius honorum. Esto, que conforma lo que podriamos
Hamar el “estatuto del candidato”, comprende las siguientes limitacio-
nes: los colombiancs por nacionalizacion no pueden ser elegidos para
aquellos cargos de especial significacién politica que, en la Constitu-
cidn, han sido reservados a los colombianos por nacimiento (presi-
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dente de la Repiiblica, senador); pertenecer a las fuerzas armadas y
ser sacerdote de la Iglesia Catolica impide postularse para cargos
electivos (ya en otra ocasion he sefialado cémo esta prohibiciéon cons-
titucional curiosamente no se extiende a los ministros de otras confe-
siones religiosas);?* indignidad penal; indignidad politica; sancion
disciplinaria: no haber inscrito la candidatura conforme a las leyes
electorales; no llenar las calidades especiales que se exigen para ciertos
cargos (edad, titulo universitario, ejercicio profesional, trayectoria pii-
blica, etcétera); encontrarse en alguna de las situaciones constitucio-
nales de inelegibilidad (gestién de negocios con el gobierno o desem-
pefio de cargos piiblicos en época proxima a las elecciones; doble
representacién; haber sido condenado judicialmente a pena de prisién,
con excepcion de los delitos politicos, etcétera).

El requisito de inscripcién de la candidatura previamente a las elec-
ciones, con el cumplimiento de ciertas formalidades, fue introducido
desde la ley 31 de 1929. Hasta entonces imperé el sistema nominativo,
en gue simplemente se votaba por los nombres que aparecieran impre-
sos en las papeletas, sin ninguna otra condicidn,

El término para la inscripcion de candidatos a la presidencia de la
Repiiblica vence “a las seis de la tarde del ultimo lunes del correspon-
diente mes de abril” (Ley 96 de 1985, articulo 43), teniendo en cuenta
que la eleccion se realiza “el ultimo domingo del mes de mayo si-
guiente” (Ley 28 de 1979, articulo 196). Por excepcién este término
minimo se reduce a “seis dias antes de la fecha de las votaciones”,
cuando por muerte o renuncia del candidato deba hacerse inscripcién
de un nuevo candidato a la presidencia de la Repiblica (Ley 28 de
1979, articulos 162 y 163). ;Y si el candidato fallece o renuncia den-
tro del término de seis dias? Nada disponen las leyes para este evento,
Sélo para caso tan extremo podria la ley permitir, quiza, el sistema
simplemente nominativo,

El término para la inscripcién de candidatos a las distintas corpo-
raciones de eleccién popular vence a las seis de la tarde del primer
martes del mes de febrero del respectivo afio (Ley 96 de 1985, ar-
ticulo 43}.

Segin el articulo 196 de la Ley 28 de 1979, “Las elecciones para
integrar corporaciones publicas se realizaran el segundo domingo de
marzo del respectivo aifio”.

Este término serd menor en caso de muerte, renuncia a la candida-
tura o pérdida de los derechos politicos de alguno o algunos de los

11 Hernandez Becerra. Augusto, Régimen electoral colombiano. op. cif., p. 26.
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integrantes de la lista. En tal evento podra modificarse la lista “‘por
la mayoria” de los que la hayan suscrito, a mas tardar quince dias
calendario antes de la fecha de las votaciones {Ley 96 de 1985,
articulo 45).

5. Cuando y como se elige

Presidente de la Repiiblica, senadores y representantes, son elegidos
por el voto directo de los ciudadanos para un periodo de cuatro afios.
Estas elecciones se realizan el mismo afio pero no simultineamente:
senadores y representantes se eligen el sequndo domingo de marzo y
presidente el altimo domingo de mayo.

Ademas, en la misma fecha en que se eligen congresistas, seran
elegidos también diputados, consejeros, concejales y alcaldes munici-
pales, para un periodo de sélo dos afios. Con la reciente inclusién de
la eleccion popular de alcaldes. estas elecciones intermedias o “‘de mi-
taca”, tendran una significacién politica sin antecedentes. A la manera
de un verdadero referéndum seccional y municipal, serviran para ca-
lificar favorable o desfavorablemente la gestion de las autoridades
nacionales (gobierno y congreso), las cuales deberan adaptar su rit-
mo a las exigencias de esta que serd su prueba de fuego a mitad de
camino.

El sistema de la eleccién presidencial es mayoritario simple o rela-
tivo, 2 una sola vuelta. Seguramente asi reglamentara la ley también
la eleccién de alcaldes. La eleccién para corporaciones piblicas se rige
por el sistema de cuociente electoral simple (método de Hare), con
adjudicacién de escafios sobrantes a los mayores residuos. Por excep-
cién, cuando en la circunscripcién sélo se van a proveer dos puestos,
se aplica el sistema de cuociente electoral rectificado (Hagenbach-
Bischoff), en que el divisor es tres,

6. El proceso electoral

Ya hemos sefialado ¢6émo la tnica disposicion constitucional que se
ocupa del problema organico electoral prescribe simplemente: “la ley
determinaré lo demas concerniente a elecciones y escrutinios, asegu-
rando la independencia de unas y otras funciones” (articulo 180).

Alrededor de esta instruccion las leyes han estructurado la organi-
zacién electorzl, de tal manera que a unos érganos y funcionarios
corresponda todo lo concerniente a la preparacién y realizacién de las
elecciones, y a otros completamente distintos la contabilizacién de

7
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los votos v la declaraciéon solemne de los resultados electorales, como
ya mas arriba quedé explicado. Asi, unos aspectos del proceso elec-
toral estan a cargo de la “organizacion de las elecciones”, tipica fun-
cién administrativa o servicio ptiblico a cargo del Estado, personificade
por la Registraduria Nacional del Estado Civil.

Otros aspectos del proceso electoral, que se ponen en accién el dia
mismo de las elecciones y concluyen su labor cuando se declara for-
malmente la eleccidén producida en cada caso, corren por cuenta de la
“organizacién de los escrutirios”’, compuesta de ciudadanos reclutados
e instruidos para este solo efecto, y regida por el Consejo Nacional
Electoral.

A. Organizacién de las elecciones

Entre los miltiples pormenores que comprende esta etapa del pro-
ceso electoral encomendada a la Registraduria Nacional del Estado
Civil, deben destacarse las siguientes tareas: expedicién de cédulas de
ciudadania, definicién de los lugares de votacion, elaboracién del censo
electoral, elaboracién de las listas de sufragantes (cédulas aptas para
votar en cada lugar de votacion}, inscripcién de candidaturas y de
listas de candidatos, preparacién y distribucién de papeleria v demas
elementos necesarios para la eleccidén, designacién de los jurados (a
razén de cuatro por cada mesa de votacién), informacién y propagan-
da institucional, custodia de las arcas triclaves que contienen los votos
y demas documentos electorales.

Algunos aspectos organizativos de la eleccién corren por cuenta de
los partidos politicos: impresion, empaque y distribucién de las pape-
letas de votacion; facilitar medios de transporte y otros servicios a los
electores; como es obvio, la promocion y propaganda electorales; la vi-
gilancia de las elecciones acreditando previamente a testigos electorales
para que los representen en las mesas de votacion y ante las corpora-
ciones escrutadoras,

El presidente de la Repiblica nombra delegados suyos con el en-
cargo de velar en los comicios por el cumplimiento de las normas pre-
vistas en la ley. Debe tomar providencias especiales en materia de
orden piblico y auxiliar a las autoridades electorales.

B. Organizacién de los escrutinios

El proceso de conocimiento y declaracién de los resultados electo-
rales estd ordenado conforme a los siguientes pasos: contabilizacion
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de los votos depositados en cada urna electoral por los jurados de la
respectiva mesa de votacién: escrutinios municipales (comisiones dis-
trital, municipales y auxiliares); escrutinios generales {por departa-
mentos) y escrutinio nacional del Consejo Nacional Electoral.

En los escrutinios generales se produce la declaracion de eleccion,
inapelable, de los concejales municipales; probablemente también la de
alcaldes, dependiendo de lo que diga la futura ley sobre el particular.
También la declaracién de eleccién, apelable ante el Consejo Nacional
Electoral, de diputados, consejeros intendenciales o comisariales, se-
nadores y representantes. Al Consejo Nacional Electoral corresponde
el escrutinio general de las votaciones parciales para presidente de la
Republica producidas en las secciones del territorio nacional y en las
embajadas, consulados y legaciones en el exterior, y declarar su elec-
cién.

7. Garantias del sufragio

Numerosas disposiciones legales y reglamentarias procuran rodear
de garantias el libre ejercicio del derecho de sufragio, el regular desa-
rrollo del proceso electoral y el respeto al resultado de las elecciones.
En dos principales cuerpos legales se concentra, sin embargo, la defen-
sa del voto democratico en interés de las instituciones y en interés de
los derechos politicos de los ciudadanos: en el derecho penal y en el
derecho contencioso administrativo.

El primero determina las conductas que atentan contra el derecho
de sufragio y sus correspondientes sanciones. El sequndo enumera las
causales que podrian dar lugar a la anulacién de un cimulo de votos
o de una eleccién y reglamenta los procedimientos especiales que deben
seguirse para perseguir dicha finalidad tanto por via meramente ad-
ministrativa (durante los escrutinios) como por la via contenciosa
administrativa,

A. Garantias penales

El titulo VIII del Cédigo Penal, relativo a los delitos contra el su-
fragio, describe los siguientes tipos penales (articulos 248 a 258): per-
turbacion electoral, constrefiimiento al elector, viclencia y fraude elec-
torales, corrupcién de elector, voto fraudulento, favorecimiento de voto
fraudulento, fraude electoral, mora en la entrega de documentos rela-
cionados con una votacién, alteracion de resultados electorales, ocul-
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tamiento, retencién y posesién ilicita de cédula, denegacion de ins-
cripeion.

El titulo X, que se refiere a delitos contra Ia libertad individual y
otras garantias, regula en el articule 293 el delito de violacién de dere-
chos politicos.

Algunas de estas normas describen delitos que s6lo pueden ser co-
metidos por empleados oficiales (articulos 253, 255 v 258). Los demas
tienen caracter general. Las penas consisten en multas y prision que
puede oscilar entre seis meses y seis afios.

El anterior elenco de delitos se complementa con otros hechos puni-
bles tipificados por las leyes electorales, tales como: modalidad cul-
posa de mora en la entrega de documentos relacionados con una
votacion; miltiple cedulacién, retencién y posesion indebida de cédu-
las; renuencia en la firma de actas de escrutinio: obstruccién de acti-
vidades partidistas; perturbacion de reunién politica {Ley 28 de 1979).
La ley 96 de 1985 sanciona, ademas: entorpecer u obstaculizar
actuaciones de las autoridades encargadas de preparar vy realizar las
elecciones, o impedir o dificultar 2 un ciudadano la inscripcién de su
cédula o la realizacién de cualquier acto indispensable para el ejercicio
del derecho a sufragar, invitar a las autoridades electorales al incum-
plimiento de sus funciones o promover la realizacién de actos que
conduzcan a] mismo fin. También se erige en delito el incumplimiento
de sus obligaciones por parte de los miembros permanentes o tempo-
rales de la organizacién electoral durante las elecciones.

B. Impugnacién de las elecciones

Importante garantia electoral es aquella por la cual todo ciudadano
tiene el derecho de atacar la legitimidad de una eleccién y la posibi-
lidad de probar su pretension y de sacarla avante con el respaldo de
la ley ¥ de las autoridades competentes.

Nuestro régimen electoral ha demarcado dos vias para impugnar los
resultados electorales: una consiste en el expediente de las “reclama-
ciones” que en el curso de los escrutinios pueden interponerse ante las
respectivas corporaciones escrutadoras. El otro medio consiste en la via
judicial, propia de la jurisdiccién especial de lo contencioso adminis~
trativo.

Las reclamaciones que pueden elevarse ante las mismas corporacio-
nes escrutadoras se rigen por los siguientes principios generales: las
reclamaciones no pueden presentarse de cualguier manera, sino siem-
pre por escrito; no por cualquier motivo sino sélo por las causales
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taxativamente sefialadas en la ley; no por cualquier individuo, sino por
aquellos a quienes la ley reconoce un interés o una legitima personeria
de tal interés; no en cualgquier oportunidad sino en el transcurso de los
escrutinios; no ante cualquier autoridad electoral sino ante las corres-
pondientes corporaciones escrutadoras.

De acuerdo con el articulo 82 del Cédigo Contencioso Administra-
tivo (Decreto 01 de 1984), “La jurisdiccién en lo contencioso admi-
nistrativo esta instituida para juzgar las controversias originadas en
actos y hechos administrativos de las entidades publicas, y de las pri-
vadas cuando cumplan funciones piblicas”.

Esta jurisdiccion se ejerce por el Consejo de Estado y los tribuna-
les administrativos localizados en cada distrito judicial.

Ante los jueces administrativos cualquier persona puede ejercer Ia
accion electoral (accién piablica o popular), que tiene por objeto de-
mandar el acto administrativo de una corporacién electoral mediante
el cual se declara una eleccién (en este caso el Consejo Nacional
Electoral o sus delegaciones), para que se anule, se rectifique, modi-
fique, adicione o revoque. Todo el procedimiento de las reclamaciones
que se adelanta ante las corporaciones escrutadoras (y las decisio-
nes que dentro de él recaigan) es de naturaleza estrictamente admi~
nistrativa, lo cual frecuentemente lo reduce al caracter de una etapa
preliminar de la verdadera impugnacién electoral, que es la judicial, y
explica el limitado haz de poderes de decisién que se ha confiado a las
autoridades electorales.

Cuando reparamos en que esas autoridades con capacidad deciso-
ria dentro de la organizacién de los escrutinios (Consejo Nacional
Electoral y sus delegados) son también juristas, y de las mas altas
calidades profesionales, no nos explicamos por qué no se les asigna
definitivamente la funcién judicial en las materias electorales de que
les toca conocer como escrutadores, para evitar esa duplicacién inne-
cesaria de las impugnaciones, para que estas se decidan por verda-
deros especialistas en la materia, para que se descongestione al Con-
sejo de Estado de esta tarea que no siempre es grata, para que nuestra
organizacién electoral sea verdaderamente auténoma.'”

8. Partidos politicos

Cuando se habla del tema electoral resulta imprescindible referirse
a los partidos politicos que protagenizan las elecciones. Los partidos

12 Ibid, p. 94.
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politicos son un aspecto del tema electoral que plantea especiales di-
ficultades de exposicién, principalmente porque sus modalidades reales
de existencia y comportamiento, por lo variadas y cambiantes, ¢sca-
pan a todo esfuerzo de clasificacién y simplificacién expositiva. A lo
anterior debe agregarse que, en casos como el colombiano, los par-
tidos politicos tradicionalmente no han sido regulados por las leyes v
entonces para su- conocimiento es necesario remitirse a su integra tra-
yectoria histérica y a la necesaria consideracién del subsistema de
partidos dentro del sistema politico local. Naturalmente un analisis
de este orden desborda, por su magnitud y su contenido, las limitadas
proporciones de esta comunicacién. Como en este capitulo aludimos
estrictamente a la legislacién electoral, veamos en qué medida ha sido
objeto de esta el tema de los partidos politicos en general y el de los
partidos liberal v conservador {''tradicionales’” dada su existencia con-
tinva durante 138 afios), en especial. Desde el punto de vista de su
requlacién juridica los partidos han pasado por tres etapas diferen-
ciadas: primerc funcionaron en un “‘completo vacio constitucional”,
segiin expresién con la que Loewenstein describe el modus operandi
de los partidos politicos europeos hasta la Segunda Guerra Mundial.
Desde principios de siglo [a Constitucién colombiana comienza a hacer
alusién a los partidos politicos (acto legislativo No. 8 de 1905, ar-
ticulo 49; acto legislativo No. 3 de 1910, articulo 43; acto legislativo
No. 1 de 1945, articulo 77).

La instalacion del Frente Nacional con la reforma plebiscitaria de
1957 vy el acto legislativo No. 1 de 1959, ya comentados en otra parte,
produjo la “constitucionalizacién del bipartidismo”, segin palabras de
Luis Carlos Sachica.?®

Si bien la regulacién constitucional de los partidos ha evolucionado
hacia una progresiva institucionalizacién, en el plano legal casi nada
de esto habia ocurrido, hasta la expedicién de la Ley 58 de 1985, salvo
la incidental referencia que en las leyes electorales se hacia a “corrien-
tes””, “grupos”, “organizaciones” o “partidos politicos”, en un sentido
muy genetal. :

La Ley 58 de 1985 introduce, especialmente, controles sobre la acti-
vidad politica y electoral. Algo verdaderamente desacostumbrado en
los anales de la politica nacional, tradicionalmente conducida sin nin-
giin tipo de regulacién juridica especial, habito que por ciertc contra-
ria nitidos rasgos culturales del pais, como son el apego a las regla-

13 Sachica, Luis Carlos, Constifucionalismo colombiano, Bogota, Temis, 1977,
p. 248.
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mentaciones y al legalismo y la limitacién de las libertades por razones
de interés piiblico, demasiado explicitas en este caso como para que
sea necesario profundizar en ellas.

El supremo arbitro de la ley de partidos politicos es un organismo
neutral, en cuanto que es autonomo de los érganos politicos del Esta-
do {Ejecutivo y Legislativo) y en cuanto que sus miembros, que no
son politicos de oficio, tienen de todos modos distinta y equilibrada
filiacién politica. Se trata del Consejo Nacional Electoral.

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

En el capitulo siguiente haremos comentario mas detenido de la ley,
por hacer parte de las reformas electorales que impulsé el pasado
gobierno.

IT11. L.a rEFORMA pPOLiTICcA DE BELISArRI0 BETANCUR

La conduccién de la politica interna durante el cuatrienio del pre-
sidente conservador Belisario Betancur fue inspirada por el propésito
capital de acordar la paz con las distintas organizaciones guerrilleras
que actdan en el pais. Para tal fin desarrollé el gobierno una estrate-
gia de diadlogo con los representantes de los distintos movimientos al-
zados en armas contra el sistema politico tradicional. Durante el pro-
ceso de didlogo con las organizaciones guerrilleras y dentro de la
intervencién gubernamental por la paz se produjeron importantes acon-
tecimientos politicos: creacién de comisiones de paz, verificacién vy
dialoge; ley de amn’stia; acuerdos de trequa y cese de fuego; fun-
dacién del partido llamado la Unién Patriotica, integrado por una
coalicién de corrientes independientes y de izquierda; realizacion de
clecciones en 1986 para corporaciones piiblicas y presidenciales con
la mas alta votacién registrada en la historia electoral del pais, elec-
ciones en las que el partido Unién Patrigtica ha obtenido una repre-
sentacién significativa en consejos municipales, consejos intendenciales
y comisariales, asambleas departamentales, Senado v Camara de Re-
presentantes, Concediendo que esté en el balance positivo en el tra-
tamiento del fenémeno complejo de la subversion armada, por otra
parte graves hechos de violencia y la ruptura de les pactos han puesto
en tela de juicio la idoneidad de los métodos y mecanismos utilizados,
la sinceridad de las partes en discordia, la representatividad de los
negociadores designados para tan delicada misién.
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Como secuela de la controvertida gestion del presidente Betancur v
de su accidentada politica de entendimiento con las guerriilas, ha que-
dado un haz de reformas politicas, que confluyen en el proclamado
objetivo de "apertura democratica”, que fue una de las consignas ema-
nadas del ambiente de didlogo tendente a transformar la disidencia
armada en oposicién desarmada, dentro de los cauces democraticos de
la vida politica nacional.

Hacemos comentario especial de algunas de dichas reformas, aque-
llas que directamente tienen que ver con la cuestidén electoral, a saber:
la nueva ley electoral, eleccién popular de alcaldes, otras elecciones
seccionales v locales, y estatuto de los partidos politicos.

1. La nueva ley electoral

La recientemente expedida ley 96 de 1985 no es propiamente un
codigo electoral. Es un cuerpo legal que, en 74 articulos, introduce
reformas a las leyes 28 de 1979 v 85 de 1985 y al Cédigo Contencioso
Administrativo, adiciona el régimen electoral con algunas figuras nue-
vas, deroga toda la legislacién electoral anterior a la ley 28 de 1979
y faculta al gobierno para codificar las disposiciones de los tres esta-
tutos supérstites (ley 28/79, ley 85/81 y ley 96/85) en un solo es-
tatuto, coédigo que ya ha sido expedido, mediante decreto No. 2241
de 1986,

La nueva ley introduce significativas enmiendas que tocan con la
organizacién electoral, la depuracién del censo electoral, simplifica-
cion de documentos y tramites, aumento de sanciones penales y admi-
nistrativas, mejor reglamentacién para el tramite de las reclamaciones,
mayores garantias de imparcialidad y pureza del sufragio, mayor efi-
ciencia administrativa tanto en el proceso de las elecciones como en
el de los escrutinios, y una audaz iniciativa, quizd la mas importante
de esta ley, para transferic gradualmente a la Registraduria Nacio-
nal del Estado Civil, a partir de 1987, el registro del estado civil de
las perscnas, lo cual permitird por fin al pais contar con un censo
electoral objetivo y permanentemente actualizado, como lo ha tenido,
por ejemplo, Costa Rica desde hace muchos afios.*

Algunas iniciativas de interés que formaban parte del proyecto no
lograron quedar incluidas en la ley 96 de 1985, como aguella que or-

14 Villegas Antillon, Rafael, "Algunas consideraciones respecto a la legislacion
electoral de Costa Rica', en Legislacién electoral comparada (Colombia, México,
Panami, Venezuela y Centroamérica), San José, Cesta Rica. CAPEL, 1986. pp.
92 y ss.
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denaba la impresién oficial de las papeletas de votacion para garan-
tizar mas eficazmente el secreto de! sufragio.

2. Eleccion popular de alcaldes

Sin duda alguna el acto legislativo nitmero 1 de 1986, que se ocupa
de varins materias politicas, es sobre todo importante porque establece,
por primera vez en este siglo, e irénicamente al cumplirse el centenario
de la Constitucion que la abelié, la eleccién popular de alcaldes.

Conforme al nuevo texto del articulo 201 constitucional, los alcaldes
seran elegidos para periodos de dos afios, y queda prohibida la reelec-
cién para el periodo inmediato. La primera eleccién general de alcaldes
tendra lugar el sequndo domingo del mes de marzo de 1988, es decir,
simultineamente con las elecciones de diputados, consejeros y conce-
jales que entonces deberan realizarse. Tas elecciones de “‘mitaca” ten-
dran entonces la importancia que nunca antes tuvieron en el pais.

A la ley queda deferido reglamentar todos los pormenores relativos
a la eleccion v las funciones de los alcaldes.

Esta importantisima ley, que ain no se ha expedido pero que indu-
dablemente tendra caracter prioritario en las deliberaciones del Con-
greso, que estd reunido en sesiones ordinarias desde el pasado 20 de
julio, debera precisar todos los detalles de esta materia, algunos de ellos
verdaderamente problematicos, como el referente a la suspension o
destitucion de los alcaldes por parte de los jefes superiores de la ad-
ministracién, en los casos que taxativamente sefialara dicha ley,

Pero, por sobre todo, el Congreso debera remontar las dudas y sus-
picacias que se han cernido sobre la conveniencia de esta institucién,
recrudecidas por la actual crisis del dialogo pacificador con los gue-
rrilleros v por la accién también subversiva del narcotrafico.

Si bien no pueden menospreciarse los riesgos que entrafian para la
estabilidad institucional las actuales circunstancias del orden publico,
no es menos cierto que la eleccién popular de alcaldes es una reforma
largamente esperada v de antafio anunciada a través de numerosos
proyectos y programas politicos. Su establecimiento oxigenara indu-
dablemente nuestra democracia con la creacion de un nuevo y multi-
ple canal de participacién y creara condiciones mas propicias para la
practica del pluralismo, para convertir la oposicién confra el sistema
en oposicion dentro del sistema.
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3. Oftras elecciones seccionales y locales

Junto con la eleccion popular de alcaldes otras reformas han coin-
cidido en estimular la participacién ciudadana mediante el mas activo
ejercicio del derecho del sufragio, ya para constituir 6rganos adminis-
trativos locales (consejos comisariales, juntas administradoras locales)
o bien para expresar la opinién de la comunidad en asuntos de interés
comin (referéndum municipal).

Estas medidas anuncian que seran mas frecuentes las elecciones, v
que por esta via el ciudadano serd estimulado a interesarse mas por
los problemas de la vida comunitaria v a expresar su opinioén sobre la
mejor manera de resolverlos y sobre el mejor candidato para adminis-~
trarlos. El articulo 6 del acto legislativo namero 1 de 1986 introduce
un mecanismo gue nuestros municipios quiza no han practicado desde
los tiempos legendarios de la Colonia. Se trata de la realizacién de
“consultas populares” para que, de acuerdo con formalidades y re-
quisitos que debera precisar la ley, los habitantes del municipio deci-
dan sobre asuntos de interés local.

En materia de elecciones municipales debemos registrar que por fin el
inciso 3o. del articulo 196 constitucional (originario del acto legislativo
ntmero 1 de 1968), relativo a juntas administradoras locales, ha recibi-
do un soplo vital gracias a la ley 11 de 1986, “'por la cual se dicta el
estatuto basico de la administracién municipal y se ordena la partici-
pacién de la comunidad en el manejo de los asuntos locales’.

El territorio municipal podra ser dividido por los concejos en sec-
tores que se llamaran ‘comunas”, si se trata de areas urbanas, y “co-
rregimientos”, cuando se trate de zonas rurales, para la mejor admi-
nistracién y prestaciéon de los servicios locales (articulo 16).

Dichas comunas y corregimientos seran administrados por juntas
administradoras locales, integradas por no menos de tres ni mas de
siete miembros, vatios de los cuales seran elegidos por votacién direc-
ta de los ciudadanos del sector correspondiente para un periodo de
dos afios, de acuerdo como lo determine el concejo municipal (ar-
ticulo 18).

El principio de la descentralizacién territorial adquiere con este am-
plio elenco de elecciones municipales una connotacién politica que
permite superar uno de los dogmas sacrosantos de la Constitucion de
1886, expresado en la frase de don Rafael Nufiez: ''centralizacién
politica v descentralizacién administrativa”’. Evidentemente, otra vez
nodemos hablar en Colombia, luego de cumplirse cien afios desde el
naufragio dei federalismo, de descentralizacién politica,
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4. Estatuto de los partidos politicos

Una de las razones de la estabilidad y continuidad del sistema po-
litico colombiano en sus grandes lineas institucionales y doctrinarias
radica en la presencia constante y sorprendentemente vigorosa de sus
dos partidos politicos caracteristicos: el liberal y el conservador.

Sus antecedentes mediatos remiten a los tiempos mismos de la gue-
rra de independencia y sus inmediatos nos ubican en los afios 1848
{partido liberal) y 1849 (partido conservador), cuando son publica-
dos sus respectivos idearios y programas politicos.

Desde entonces liberales y conservadores han protagonizado ince-
santemente la vida politica del pais y han alternado en el poder, del
cual han hecho ejercicio como gobierno de partido, de coalicién e, in-
cluso, contra el partido derrotado.

Ciento treinta y seis afios de continuo protagonismo politico eviden-
cian un caso ciertamente prolongado de bipartidismo, bipartidismo
neto que no ha conocido la aparicion de una tercera opcién y que
por su considerable capacidad de adaptacién a los cambios que im-
pone cada época, ha sabido absorber graves crisis e integrar nuevas
fuerzas y sectores sociales. Sobre el particular opina Dieter Nohlen:

Ya en el siglo pasado los partidos colombianos se habian conver-
tido en partidos de masas en el sentido de partidos dominados por
una élite y con masas de afiliados; ya entonces se habia configu-
rado una intensa identificacién de partido por parte del conjunto
de la poblacion. Los intentos de fundar nuevos partidos en el siglo
XX tropezaron con un mercado de movilizacion politica practica-
mente agotado en especial a causa de que, al conseguir reorientar
su programa en el sentido de las reformas sociales, e! partido libe-
ral supo integrar en el sistema tradicional de partidos a los nuevos
sectores urbanos de trabajadores y empleados.'s

En el capitulo anterior resefiamos la expedicién, por primera vez
en 1985, de una ley que reglamenta el funcionamiento de los partidos
politicos en Colombia, _

Desde afios atras se preconizaba la necesidad de un estatuto de los
partidos, que tendria como finalidad “modernizar” los vetustos par-
tidos tradicionales, dotarlos de una organizacién permanente y fun-
cional, estimular su democratizacién interna, obligarlos a regirse por

13 Nohlen, Dieter, Sisfemmas electorales del mundo, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1981, p. 601
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unos estatutos, someter a control sus actividades, ingresos y gastos.
Lo que se ha llamado, en resumidas cuentas, la institucionalizacién
de los partidos. Obsérvese que el propésito central de esta trajinada
iniciativa v de la ley finalmente expedida ha sido no el propiciar la
aparicién de terceros partidos ni, claro esta, implantar por primera
vez en el medio colombiano la practica de los partidos, sino restaurar
el bipartidismo tradicional.

En efecto, el prurito de la modernidad acometid a los partidos his-
toricos y éstos han intentado autorreformarse con una ley que desde
afuera les imponga los requisitos que debe llenar un partido politico con-
temporineo, segin ciertos modelos europeos.

La idea de lo que “debe ser’” un partido politico moderno es, en la
ley 58 de 1985, un abigarrado inventario de todo lo que al legislador
le parecié “nuevo”, segin su informacién, completa y actualizada,
de lo que ocurre en materia de partidos politicos en oiras latitudes.

El arbitrario procedimiento seguido para configurar el nuevo mo-
delo de partido politico para Colombia y la idea de que una realidad
tan tozuda como es un partido politico sesquicentenario puede trans-
formarse tranquilamente con la simple expedicién de una nueva ley,
explican en buena parte su fracaso, hoy reconocido sin reservas por
todos los sectores politicos.

Lo cierto es que a poco de expedida la ley 58 de 1985, los mismos
politicos que la aprobaron comenzaren a encontrarle toda clase de
defectos y arreciaron las criticas y las protestas. Mal comienzo para
una ley que, apenas acabando de nacer, es aborrecida por el propio
legislador.

La ley no rige atin en su integridad por faltar una completa regla-
mentacién de sus prescripciones. Los partidos politicos se le han so-
metido a regafiadientes. Todos a una acordaron interpretacién evasiva
de su rigor en cuanto a uso de la televisién para propaganda politica
y electoral, durante la pasada campafia electoral, en que fue minima
la influencia de la ley de partidos.

Premoniciéon de un languido final es la premura con que se han or-
ganizado comisiones parlamentarias bipartidistas al comenzar el 20 de
julio la legislatura ordinaria de este afio, para con caracter urgente
revisar integramente la norma y presentar un proyecto de reforma.

La ley 58 de 1985 abarca demasiadas materias: sometimiento de los
partidos a estatutos, de acuerdo con unas pautas que han suscitado
gran controversia; reconocimiento de personeria juridica y registro;
inscripcion de directivos; registro de libros de contabilidad; presentacién
anual de balance e informe sebre citvacién financizra; presentacion ce
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informe sobre ingresos y egresos de campafia presidencial; controles
y restricciones en materia de financiacién de campafias electorales; fi-
nanciacion parcial por el Estado, publicidad politica y electoral; en-
cuestas de opinién.

Conviene sefialar que paises con sistemas politicos modernos han
podido prescindir de un estatuto integral de partidoes politicos, Tales
los casos de Italia, Alemania, Gran Bretafia, Estados Unidos. Tam-
bién vale observar que algunos de los modernos estatutos de partidos
politicos se han disefiado para realizar una labor de pedagogia poli-
tica en paises donde no ha habido tradicién democratico-representativa
ni una sostenida practica de las elecciones.

En general puede concluirse que una nueva ley para Colombia en
este campo debe tener en cuenta las circunstancias histéricas, socio-
légicas y politicas de nuestro sistema de partidos, debe atemperar la
fiebre reformista atendiendo a que en esta materia no se pueden pro-
ducir cambios severos en breves plazos, y debe dar cabida a aspectos
de gran actualidad omitidos o soslayados en la ley 58, tales como el
estatuto de la oposicién y la incorporacion de terceras agrupaciones
politicas al sistema de partidos.

En fin, las reformas estructurales que los partidos tradicionales ne-
cesitan urgentemente para democratizar su organizacién interna, am-
pliar su cobertura y reforzar su legitimidad, sélo pueden realizarse
desde el interior de los mismos partidos, nunca por acciéon de fuerzas
externas, asi tengan el prestigio reverencial de una ley de la Republica.

IV. PosT scripTuUM

La experiencia ensefia que los temas politicos se resisten a un trata-
mijento tajante y concluyente. El constante fluir vital de la sociedad
impide postular sobre ella algo tan definitivo como unas conclusiones.
Siendo estas habitualmente la parte final de una exposicién, me parece
impropio intentarlas en esta ocasion, dada la naturaleza de la materia,
v no lo haré.

Lo que si es posible, a manera de conclusién, es hacer un comentario
a lo que en el pais se estd pensando y diciendo sobre el actual mo-
mento politico.

Colombia esta recorriendo un arduo camino de reformas, que pro-
cura contemporizar dos extremos: la conformidad con el sistema po-
litico vigente, de antiguo establecido, y la insatisfaccién de sectores
muy dindmicos que pugnan por grandes cambios econémicos v socia-
les. Entre los numercsos temas que animan al dialogo se encuentra
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naturalmente la cuestién electoral, dentro del marco mas general del
interés comiin por la democracia real.

Son conocidas las tesis que, desde la izquierda tradicional, han pues-
to en tela de juicio la prestancia de las elecciones como via auténtica-
mente democratica para la constitucién de los érganos politicos legi-
timos de una sociedad plural ¥y con economia de libre concurrencia
como la nuestra. "“La revolucién no necesita de elecciones”. Mientras
la primera no se produzca, las segundas seran sblo una farsa. La iz-
quierda mas radical, no exenta de mesianismo, prefiere concebir la
participacién politica popular no mediante el voto sino mediante la mo-
vilizacién armada, inducida, dirigida y coordinada por los cuadros
revolucionarios.

Acatados sectores de la intelectualidad han persistido en desconocer
valor alguno a las viejas reglas del juego politico, que no por afiosas
dejan de contener valores inherentes a todo sistema democratico.
Haciendo de todo ello tierra arrasada, se abandonan a la imaginacién
de un nuevo sistema que nada tenga que ver con el anterior, como si
nuestra cultura hubiera sido totalmente ajena, en su devenir historico,
a la experimentacién, asi sea rudimentaria, y a la sensibilidad de lo
que son los ideales democraticos.

Ya en varios paises latinoamericanos ha tenido que lamentarse ac-
titud tan rigorista y dogmatica. Cierta impredecibilidad que es propia
tanto de la conducta individual como de los comportamientos sociales,
ha traido en casos muy infortunados, como consecuencia de este radi-
calismo, un tanto simple y pueril, no el cambio revolucionario en be-
neficio de las grandes mayorias sociales, sino el colapso de las formas
democraticas y la desaparicion de todo espacio para la libertad,

Este dialogo politico debe remontar, como se ve, importantes obs-
taculos de hecho y considerables prejuicios ideolégicos, especialmente
dificiles estos ultimos cuando han llegado a erigirse en dogma. El
pragmatismo de los tiempos modernos v el avance de las ciencias so-
ciales han precipitado, sin embargo, una crisis generalizada de los
dogmas politicos. Crisis de fe a la que no escapa (no debe escapar)
la creencia ciega en el efecto catartico y transformador de la dinami-
ca de la violencia, utilizada como decisivo recurso terapéutico, a ma-
nera de “tratamiento de shock”, para provocar cualitativos cambios
econdmicos y sociales.

En Colombia es palpable la voluntad nacional por un cambio de
vastas dimensiones y, para llevarlo a cabo, la inequivoca preferencia
de las mayorias por los medios pacificos. La opinién puablica reclama
progreso social y econdémico mediante severas reformas, pero preser-
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vando las bases de la convivencia afirmadas en el principio de la cons-
titucionalidad y en el patrimonio politico que para el pais significan
algunas virtudes indiscutibles de su experiencia republicana.

En la particular dimensién de las reformas electorales se han dado
pasos importantes para aumentar las oportunidades v la frecuencia de
la participacién politica con la eleccién popular de alcaldes, la eleccién
de juntas administradoras locales para comunas vy corregimientos v el
referéndum municipal.

Otros temas contindan en el plano de los proyectos y las delibera-
ciones: eleccion presidencial a dos vueltas, creacion de la vicepresi-
dencia, voto obligatorio, circunscripciones uninominales, Congreso uni-
cameral, referéndum para reformas constitucionales, abolicion de la
paridad en la rama jurisdiccional, reforma o eliminacién del sistema
de coalicién constitucional consagrado por el pardgrafo del articulo
120 de la Constitucién, no reeleccién de presidente de la Repiblica v
de congresistas, etcétera.

En este terreno, el nuevo gobierno ha expresado su interés por re-
glamentar tanto la eleccién popular de alcaldes como la consulta po-
pular municipal. También desea propiciar la creacién de una circuns-
cripcién nacional que permita a grupos politicos minoritarios obtener
una representacién adecuada en el Congreso de la Repiiblica,

Se ha sefialado también como objetivo principal del gobierno dar
contenido y soporte econémico y social a las reformas politicas, aspec-
to tradicionalmente descuidado, mediante la lucha contra la denomina-
da “pobreza absoluta”, flagelo que azota a la mayoria de los colom-
bianos, asi como a la mayoria de los latinoamericanos, Mientras ésta
subsista no habra piso firme para el progreso politico de nuestros
pueblos.
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