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En el marco del sistema politico colombiano, el disefio institucional es entendido como las reglas de juego que
rigen a los actores politicos vinculados para la competencia, acceso y permanencia en el poder politico. Este
disefio institucional tiene como particularidad una dinamica permanente de cambio y adaptacién desde 1991
hasta la fecha.

Gran parte de las reglas del actual sistema politico colombiano tienen origen en la Constitucidn Politica de
1991. Posteriormente, se impulsaron varias iniciativas de reforma politica, algunas exitosas, otras fallidas; sin
embargo, la reforma politica desarrollada en el afio 2003 se constituyé en el cambio mas significativo del disefio
institucional del sistema politico durante el periodo comprendido entre 1991 y 2022.

La reforma politica de 2003 inicié una transformacion profunda del sistema electoral, expresada principalmente
en: el ajuste tanto de la formula electoral, como de la estructura del voto y las listas de organizaciones politicas;
la inclusidn de la figura del umbral electoral; y, la promocion de procesos de democratizacion interna de los
partidos politicos. Este escenario obligd a todos los actores que competian en el juego politico, a un lento
proceso de adaptacion y aprendizaje de estas nuevas reglas en un espacio de tiempo importante de estabilidad.

Esta modificacion de las reglas de juego no fue un punto de llegada, fue un punto de partida para una dinamica
reformista en el sistema politico colombiano. En la actualidad, el sistema electoral tiene soporte en diferentes
momentos de disefio y cambio institucional. Por ejemplo, el eje fundamental encalla en la Constitucién Politica
de 1991, luego se impulsan diferentes iniciativas de reformas politicas (2003, 2009, 2011) y los nuevos desarrollos
de la reforma de equilibrio de poderes; sumado, a los cambios derivados del Acuerdo de paz que lograron
implementarse; entre otros, que aln se encuentran en permanente discusion sin llegar a puntos resolutorios.

Esta dinamica reformista, incidié en los procesos electorales de orden nacional y subnacional. Desde el 2003 la
mayoria de las elecciones han contado con alguna alteracidn en las reglas de juego, indicando que la estabilidad
no es la caracteristica mas destacada del disefio institucional colombiano.

El presente mddulo tiene como objetivo presentar el recorrido de las reglas de juego del sistema politico
colombiano desde el Frente Nacional hasta la fecha. Para cumplir con este propdsito, se desarrollan cinco
secciones: la primera, expone el panorama de como se
transformaron las reglas del sistema politico desde el
Frente Nacional hasta el afio 2002, previo a la primera
reforma politica de 2003; la segunda, explica la formula
electoral y su importancia para traducir votos en escafios
o0 cargos publicos; la tercera, identifica los sectores
que han avanzado en la representacion en el sistema
politico colombiano; la cuarta, aborda la aprobacion e
implementacién del Estatuto de Oposicion; y la quinta
seccion, presenta una reflexion final.
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1. INTRODUCCION AL SISTEMA POLITICO-ELECTORAL COLOMBIANO,
PARTIDOS Y GRUPOS SIGNIFICATIVOS DE CIUDADANOS

En esta seccion, se presenta el panorama del sistema politico colombiano desde el inicio del Frente Nacional (1958) hasta la eleccion
del aflo 2002. Para lograr este propdsito, en primer lugar, se relaciona un breve diagndstico de las dificultades del sistema politico
colombiano; y, en segundo lugar, se presentan las alternativas que han sido implementadas para contrarrestar estas dificultades a
través de reformas politicas.

1.1. DISENO INSTITUCIONAL DEL SISTEMA POLITICO, EL PASO DEL BIPARTIDISMO
EXCLUYENTE A LA HIPER - FRAGMENTACION DEL SISTEMA'Y EL MULTIPARTIDISMO
MODERADO - EXTREMO

Al final de las décadas de los setenta y ochenta, en la mayoria de los paises de América Latina se desarrollaron procesos de reforma de
Estado profundos; época denominada como la tercera ola de la democratizacion (Hagopian & Mainwaring, 2005). Este periodo estuvo
caracterizado porque buena parte de los paises de la regidn transitaban de regimenes autoritarios a regimenes democraticos; otros,
como Colombia, no tuvieron fuertes experiencias autoritarias, pero sus sistemas politicos se caracterizaban por una representacion
concentrada en las élites politicas tradicionales, excluyendo asi, a importantes sectores de la poblacién que no veian sus intereses
representados en estas opciones.

Colombia registra un corto periodo de dictadura en cabeza del General Gustavo Rojas Pinilla, (1953-1957), momento que se presume
fue concertado con las fuerzas politicas tradicionales, con la intencidn de pacificar el pais luego de un periodo de violencia bipartidista
entre militantes del partido Conservador y del partido Liberal. El retorno a la competencia democrética fue posible a través de una
serie de pactos y concertaciones entre liberales y conservadores, colectivos politicos considerados las dos mitades de Colombia,
(Gutiérrez Sanin, 2007), (Davila Ladrén de Guevara, 2002), (Hartlyn, 1993) y que se expresaron en el gran pacto politico conocido
como el Frente Nacional. Los objetivos de este pacto se resumen a continuacion:

“En términos generales, la formula consistia en la alternacion en la
presidencia cada cuatro afios, la reparticion de curules para todas
las corporaciones, sin importar la votacion, y de igual forma, la
distribucion paritaria de las cuotas politico-burocrdticas; ademads,
el establecimiento de umbrales muy altos para las modificaciones
constitucionales y normativas. Estas medidas fueron creadas con
la intencion de hacer compleja la conformacion de mayorias que
permitiera la modificacion desequilibrada de las reglas de juego,
en favor de algtn partido, considerando el sectarismo como el
detonante de la violencia y obligando a la estabilidad politica”
(Barrero Escobar, Acufia Villarraga, Milanese, & Torres reyes,
2019, pdg. 72).

Se acordo entonces que el Frente Nacional tendria una duracidn de 16 afios (1958-1974) y fue ratificado por el 94% del electorado
en el plebiscito de 1957 (Ddvila Ladron de Guevara, 2002); en la practica, se constituiria en un pacto de paz bipartidista, pues
efectivamente redujo el nivel de violencia entre estas dos fuerzas, pero colateralmente generd un proceso de exclusién politica
a cualquier alternativa politica que no estuviera identificada en los partidos tradicionales (Gutiérrez Sanin, 2007), (Davila Ladrén
de Guevara, 2002). Es en este contexto de cerramiento del sistema politico que surgieron las guerrillas colombianas como actores
autoexcluidos de la competencia politica (Pizarro Leongémez, 1997).

Un cambio importante previo a la Constitucion Politica de 1991 indudablemente fue el que tuvo ocasiéon en el Gobierno del presidente
Virgilio Barco (1986-1990). Con la pretensidn, entre otras cosas, de promover mayor participacion ciudadana para anclar la democracia
en un intento de descentralizacidn politica y administrativa del Estado, impulso la reglamentacion de la Eleccidon Popular de Alcaldes
a través del Acto Legislativo 1 y la Ley 11 de 1986, como estrategia para generar escenarios de participacion que permitiera a la
ciudadania apropiarse de su realidad y de sus problemas, y de esta forma, canalizar las distintas expresiones politicas y sociales, asi
como la gestién de los conflictos locales (Garcia Sanchez, 2000).

Antes de esta reforma, los alcaldes eran elegidos por los gobernadores que, a su vez, eran elegidos por el presidente de la Republica.
Esta via tenia el objetivo de centralizar el poder en la figura presidencial, como Unico cargo politico con cambio cada cuatrienio y con
ocasion del Frente Nacional. Asi las cosas, la eleccidén popular de alcaldes buscé romper la espina dorsal de dicho pacto, entregando
la eleccidn del gobierno local, como nivel mas profundo de las circunscripciones en Colombia, bajo la decisidn de los ciudadanos y no
como una herramienta politica a discrecién de los elegidos del presidente (Roll Vélez, 2001).




El Gobierno de César Gaviria (1990-1994) tuvo la mision de reformar la Constitucién de 1886. Esta necesidad ya era un tema de la
agenda nacional resultado de la movilizacidn social y el contexto internacional, sumado a la urgencia de superar la oleada de violencia
asociada al Narcotrafico, especialmente la perpetrada por el cartel de Medellin.

La Constitucién Politica de 1991 es un punto de quiebre indiscutible en el sistema politico colombiano, su convocatoria es fruto de la
apertura politica, social y econdmica que se venia gestando en América Latina y el mundo; a pesar de tener muchos contradictores, en
materia de los partidos politicos si fue un avance significativo. La Constitucidon de 1886 y las reformas posteriores durante su vigencia,
no contemplaron temas importantes para la accién de los partidos, como los derechos y los deberes de estos o alguna garantia —por
lo menos legal- para ejercer el derecho a la oposicion (Roll Vélez, 2001, pag. 255).

La Constitucién Politica de 1991, respecto al tema de los partidos politicos, generé un cambio importante para el surgimiento de
organizaciones politicas, porque brinda la garantia a todos los nacionales de formar partidos o movimientos con este caracter (Art
107); esto permite expedir la personeria juridica a dichos partidos con la condicion de cumplir algunos requisitos para acceder a
financiacién estatal para las campanias y la definicién de los topes de participacion via aportes individuales (Art 109) (Constitucién
Politica de Colombia 1991, 1991), entre otros aspectos; todo esto se enmarca en lo que hoy conocemos como Grupos Significativos
de Ciudadanos -GSC- .

Con este articulado, la Constitucidn Politica de 1991 posibilitd nuevos espacios de participacion politica de otros sectores de la
sociedad. La intencién era superar el monopolio bipartidista que imperd e institucionalizé con el Frente Nacional. Esta exclusiéon
ocasiond que sectores radicales que no se identificaban con los partidos tradicionales, optaran por la via armada. Permitir la formacion
y participacion efectiva de otros sectores, buscaba ser un incentivo dentro de un proceso de paz que llevara al abandono de las armas
a cambio de garantizar la participacion politica.

Adicionalmente, se le atribuye a la Constitucion Politica de 1991 la desinstitucionalizacién del sistema de partidos colombiano, por
permitir el acceso a la competencia politica a un sinnimero de agrupaciones que competian por la representacién. Al respecto,
Pizarro Leongdmez (1997) indica que a partir de la Constitucidn Politica de 1991 se formalizé la representacion de diferentes sectores
sociales y politicos, organizaciones indigenas y afrodescendientes, organizaciones religiosas, movimientos de izquierda democratica,
todos los que habian sido producto de las negociaciones de paz de principios de los afios noventa, asi como, liderazgos civicos e
independientes, ademas de los tradicionales que ya copaban el espectro politico (Pizarro Leongdémez, 1997).

Por su parte, Gutiérrez (2007) tiene otra explicacion al tema de la fragmentacidn partidaria, que antecede a la Constitucion Politica
de 1991. Demuestra que los partidos tradicionales desde tiempo atras ya tenian practicas fragmentarias, debido a que los politicos
regionales participaban en la competencia local, daban espacio a sus redes a través de su propio movimiento, para luego en la
competencia nacional presentarse bajo el marbete Liberal o Conservador.

Es decir, al interior de los partidos tradicionales, antes de la Constitucion Politica de 1991, preexistia una especie de partidos dentro
de los partidos que actuaban con vida propia en el ambito local y en su mayor parte totalmente independientes del nucleo o de
la direccidn nacional del partido tradicional. Esto indica, que la
Constitucion no es causa de la hiper - fragmentacion, sino una
consecuencia (Gutiérrez 2007. p 330). Por tanto, la Constitucion
se convierte en el marco legal que institucionaliza esta practica
que ya tenia antecedentes dentro de los partidos Liberal y
Conservador.

A su vez, Gutiérrez (2007) identifica que una serie de liderazgos
que tienen origen en los partidos tradicionales y, a partir de
la pérdida de confianza en estas organizaciones, utilizaron la
estrategia de presentarse ante el electorado como si se tratara
de liderazgos independientes a quienes denomina transicionales
(Gutiérrez Sanin, 2001, pag. 10); de esta forma, ademas de los
nuevos actores, grupos sociales y politicos que compiten por
la representacion, indicados por Pizarro Leongdémez (1997)
(religiosos, étnicos, izquierda, civicos, tradicionales, etc.), se
suman los transicionales que, para efectos del sistema politico,
generan la mayor proporcion de fragmentacion del sistema de
partidos al salir de los partidos tradicionales y presentarse como
independientes, en tanto aumentan las cifras de liderazgos
y grupos significativos de ciudadanos que se muestran como
alternativa al bipartidismo.

1. También se encuentra en la nueva carta constitucional, reformas como la eleccién popular de gobernadores, la primera se efectué en 1992 terminando de abrir el espacio
subnacional a nuevas formas de representacion; y, la circunscripcion nacional de Senado, que pretendia abrir espacio a liderazgos nacionales que recogieran votacion en
todo el territorio, pero su evaluacion temprana evidencié que esos liderazgos de Senado replicaban la estrategia de concentrar la votacion en nichos territoriales (Botero,
El Senado que nuca fue, 1998).




1.1.1. DESARROLLO PRACTICO

Una mejor explicacidn de este proceso de representacion entre 1958 y 2002 se puede evidenciar en la Tabla 1 que proyecta la division
de este periodo en tres momentos:

a) Un primer momento, caracterizado por la representacién politica excluyente a las fuerzas tradicionales -bipartidismo- que
cubre el Frente Nacional (1958-1974), pero sus practicas perviven hasta principios de la década del 2000.

Un segundo momento, caracterizado por una ruptura en esa concentracién de la representacion que tiene incidencia directa

b) en la representacion politica desde el dmbito subnacional y regional. Comienza con la eleccién popular de alcaldes en
1988 y permite la entrada de liderazgos en los territorios a la contienda politica, generando una desvinculacién gradual del
bipartidismo, se complementa con la eleccién popular de gobernadores que inicia en 1992.

Un tercer momento, asociado principalmente al proceso de fragmentacidn e hiper - fragmentacién del sistema de partidos
que tiene en la prerrogativa de la Constitucion Politica de 1991, permitir a todo ciudadano fundar un partido (GSC) el cual

c) -desde una visidn optimista- garantiza la posibilidad de la representacién en el sistema politico de grupos tradicionalmente
excluidos; sin embargo, por esta misma via -desde una vision pesimista- se fragmenté el bipartidismo en una gran cantidad
de liderazgos transicionales, que se presentaban como alternativos e independientes, cuando su origen estaba en las fuerzas
tradicionales engafiando al electorado, practica que pervive hasta la actualidad.

TABLA 1. DE LA EXCLUSION POLITICA A LA
REPRESENTACION FRAGMENTADA DE LA POLITICA

: : APERTURA POLITICA HIPER - FRAGMENTACION
EXCLUSION POLITICA REGIONAL PARTIDISTA

Eleccién Popular de Alcaldias (1988)
Frente Nacional, representacion y eleccién popular Gobernaciones Apertura en la representacion a

bipartidista excluyente. (1992) que permitié representacion partir de 1991 hasta 2002.
en el ambito subnacional y regional.

Fuente: elaboracion propia.

La Constitucion Politica de 1991 posibilitd que la ciudadania pueda emprender la conformacion de un partido o movimiento que
compita en elecciones, con el Unico requisito de conseguir mas de 50 mil firmas u obtener en las elecciones anteriores, por lo menos,
la misma cifra de votos. Esta regla de juego presenta dos consecuencias:

01 Los candidatos pueden postular su nombre para competir al interior
= de un partido politico y obtener el aval de este.

Aquellos que no quieren competir al interior de un partido, pueden
02 optar, sin mayores complicaciones, por formar su propio movimiento
“  con la recoleccién de firmas, evitando asi la confrontacién con otro.

Adicionalmente, una forma de evidenciar los cambios en la representacion politica en el periodo de estudio es a través del indicador
que se conoce como Numero Efectivo de Partidos -NEP- (Laakso & Taagepera, 1979). EI NEP supera el analisis enfocado en el nimero
de partidos que se presentan a una eleccion y se concentra en el nimero de partidos que concentran la representacion de todos
aquellos que se presentan a la contienda electoral.

Por esta razoén, la Ilustracién 1 expresa la comparacion para Senado de estos dos indicadores. Por un lado, el nimero de partidos
que se presenta a elecciones en el periodo del Frente Nacional se concentra en el bipartidismo; luego de 1974, comienza a crecer
débilmente hasta 1991, afio de la renovacion de la Constitucidn Politica, que permitid el surgimiento de multiples fuerzas politicas;
llegando un punto tal de fragmentacion de la representacion en 2002 que, en las elecciones de Senado de ese afio contd con 74
partidos compitiendo; para posteriormente disminuir con la reforma politica de 2003.




EI NEP pone en evidencia que, aunque varias organizaciones politicas compitieron por la representaciéon después de 1991, el indicador
de representacion efectiva se mantuvo relativamente estable entre 2 y 4 partidos s hasta 2002 v, a partir de alli, posterior a la reforma
de 2003, la representacion ha estado concentrada entre 6 y 9 fuerzas politicas.

ILUSTRACION 1. COMPARACION NEP VS NUMERO DE
PARTIDOS SENADO DE LA REPUBLICA 1958-2018
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Fuente: Barrero Escobar, Acufia Villarraga, Milanese & Torres Reyes (2019, pag. 86).

En la siguiente seccidn se describiran las reformas que configuraron las reglas de juego que coexisten hasta la actualidad en el sistema
politico colombiano, comenzando por la reforma politica de 2003.

1.1.2. PREGUNTAS GUIAS PARA EJERCICIOS PRACTICOS

Teniendo en cuenta que para Pizarro Leongémez (1997) la Constitucion Politica de 1991 permitié la
representacion de nuevos grupos politicos y sociales como grupos religiosos, indigenas, Afrodescendientes,

‘ de izquierda democratica, incluidos aquellos que fueron producto de desmovilizaciones, civicos e
independientes, regionales, y desde luego, grupos tradicionales, ¢puedes identificar a nivel nacional o en tu
region, alguna fuerza politica o liderazgo que se pueda ubicar en alguna de estas categorias?.

se presenta como independientes ante el electorado), épuedes identificar a nivel nacional o en tu region,

‘ Segun la nocién de liderazgos transicionales de Gutiérrez Sanin (2001) (liderazgos de origen bipartidista que
algun liderazgo que presenta estas caracteristicas?.

1.1.3. GLOSARIO

BIPARTIDISMO: se denomina bipartidismo cuando son dos partidos politicos los que dominan el espectro electoral.

MULTIPARTIDISMO: Hace referencia a la competencia politica real de tres o mas partidos. La literatura suele indicar que, de tres
a seis partidos, se trata de un multipartidismo moderado, cuando supera los siete partidos nos enfrentamos a un multipartidismo
extremo.




LIDERES TRANSICIONALES: Segtn Gutiérrez Sanin (2001, pag. 10) los liderazgos transicionales son aquellos que han tenido
origen en los partidos tradicionales, pero que, en nuevas elecciones, se presentan al electorado como candidaturas independientes
y alternativas.

NUMERO EFECTIVO DE PARTIDOS (NEP):

“Es un indice de fragmentacion partidista comiunmente utilizado
en la literatura de politica comparada. Se calcula mediante la
férmula (A), donde Si se refiere al porcentaje de asientos de cada
partido en una legislatura (Laakso y Taagepera 1979). Elevar
al cuadrado el tamafio relativo de las bancadas (que va de 0 a
1) es una transformacion no lineal de la fuerza de cada partido
que otorga mds peso a las bancadas relativamente grandes, y
menos peso a las bancadas pequefias... Asi, un partido con 60%
de asientos contribuye al denominador del NEP en 0.36, mientras
que un partido con 40% de asientos sélo contribuye en 0.16,
produciendo un NEP de 1/(0.16 + 0.36) = 1.92” (Aparicio, 2010).

ILUSTRACION 2. FORMULA NEP
(LAAKSO Y TAAGEPERA 1979)

NEP=

1.2. REFORMAS Y CONTRARREFORMAS DE LAS REGLAS DE JUEGO DEL SISTEMA
POLITICO COLOMBIANO ENTRE 1991 Y 2022

Desde la Constitucion Politica de 1991 se emprendieron sin éxito diferentes intentos de reforma politica en cada gobierno subsecuente.
Por el ejemplo, la Comision para el Estudio la Reforma de los Partidos en el Gobierno de Ernesto Samper representante del partido
Liberal (1994 — 1998), tomada como una cortina de humo ante los cuestionamientos de su eleccion (Pizarro Leongdmez, 1995); vy,
posteriormente, en el gobierno de Andrés Pastrana representante de la coalicién conservadora (1998-2002), se desarrollaron dos
intentos amplios de reforma politica, los cuales debido a los problemas de gobernabilidad y baja aceptacidn del gobierno, no llegaron
a buen término (Holguin, 2006), (Roll Vélez, 2001), (Londofio Osorio, 1999), (Gutiérrez Sanin, 1999). Sin embargo, estos dos intentos
si generaron importantes aprendizajes de instrumentos de disefo institucional y un diagndstico amplio de los desafios del sistema
politico colombiano.

La reforma politica de 2003 (Acto Legislativo 01 de 2003) recoge los aprendizajes —logros y errores- de periodos anteriores. En primer
lugar, con la Constitucion Politica de 1991, los violentdlogos de la década de los ochenta, identificaron como principal causa de la
violencia el cerramiento del sistema politico; por ello, una de las principales recomendaciones de la comisién de expertos de la
violencia fue abrir el espectro del sistema politico colombiano, cuestidon que dio su primer paso en términos de garantias de derecho
en 1991.

Para el afio 2003, la decision era distinta. Parecia que la apertura no habia sido adecuada para permitir la modernizacién del sistema
politico y la inclusién de actores autoexcluidos. Por el contrario, termind en atomizacion y ahora la decision debia ser volver a cerrar
de manera regulada el sistema (Holguin 2006), con el fin de superar los problemas de gobernabilidad. Por esta razén, se adoptan
medidas (el umbral electoral, la cifra repartidora, el voto preferente) con el objetivo de obligar a la agregacién de fuerzas politicas
para actuar como partidos, cuando en realidad fungian como coaliciones configuradas tnicamente con el fin de ganar una eleccion
(Botero, 2006).

La reforma politica de 2003 se presenta en un contexto particular porque el poder legislativo, que traia varios intentos fallidos, se
encontraba ante la encrucijada “nos reformamos o nos reforman” (Gutiérrez Sanin, 1999, pag. 217). Con la llegada a la presidencia




de Alvaro Uribe (2002-2006), con altos niveles de popularidad y una agenda propia de reforma politica, los parlamentarios identifican
la necesidad de generar mecanismos de autorregulacion, porque de lo contrario, la reforma estaria determinada desde el poder
ejecutivo (Castro Agudelo, 2014). Por lo anterior, la reforma de 2003 tiene origen en el mismo Congreso de la Republica (Vélez, Ossa,
& Montes, 2006), (Rodriguez Pico C., 2005).

La reforma de 2033 introdujo importantes variaciones, principalmente se referencian:

“Establecer un umbral electoral para acceder a la reparticion de
las curules en corporaciones publicas y la personeria juridica como
colectividad, lista unica por partido o movimiento limitada con el
numero de curules a proveer, prohibicion a la doble militancia,
cambio de la formula electoral que paso de la cuota Hare a la
cuota D’Hondt, entre otras, con la intencion de hacer frente a
esta fragmentacion del sistema politico” (Pérez Guevara, Uribe
Mendoza, & Acufia Villarraga, 2021, pag. 107).

Entre los principales efectos de la implementacién de esta reforma politica se identifica una reduccidn sustancial en el nimero de
listas buscando el fortalecimiento de los partidos (como se evidencia en la ilustracion 1); sin embargo, dicha medida no basto para
consolidar un sistema de partidos estable que, incluso a la fecha, registra problemas de cohesion y disciplina. Por tanto, “el tamafio
de los partidos es funcién de su desempefio electoral, mientras que su fortaleza corresponde mas a su comportamiento legislativo”
(Botero & Rodriguez Raga, 2009).

En el afio 2009, con el fin de contrarrestar la influencia de actores armados ilegales en la politica regional y nacional, especialmente de
los grupos paramilitares, surgio la reforma politica de 2009 (Acto Legislativo 01 de 2009). Esta reforma, tenia como principal objetivo
sancionar a las personas que competian en cargos de eleccidn popular con apoyo social, politico y financiero de grupos al margen de
la ley; pero también, los partidos y sus dirigencias eran objeto de sanciones, con la intencién de asumir responsabilidad politica por
cada aval otorgado.

Adicionalmente, en la reforma politica de 2009 se formalizé el incremento del umbral de participacion que debian superar las
organizaciones politicas, para la reparticién de escafios y obtener-conservar su personeria juridica. Asi, en el caso del Senado de la
Republica el umbral pasé del 2% en 2003, al 3% en 2009. Este ajuste pretendia generar incentivos para la congregacion de fuerzas
pequefas y medianas, en alianzas o coaliciones mas amplias con el fin de superar el umbral; sin embargo, se evidencié que esto no
necesariamente se traduce en mayor cohesién o coherencia de estas fuerzas politicas.

Las reformas de 2003 y 2009 motivaron una actualizacion del régimen de partidos en Colombia que se concretd en la Ley 1475 de
2011 (Puyana, 2012). Este referente normativo se “constituyé en un compendio actualizado de regulaciones para los partidos y su
organizacion interna” (Pérez Guevara, Uribe Mendoza, & Acufia Villarraga, 2021, pag. 107); y reglamenta aspectos procedentes de las
dos reformas que le antecedian.

El proceso de cambio institucional no ha sido un camino de una sola direccion, también se registraron procesos de reforma
y contrarreforma (actuacion contraria a una reforma anterior). Por ejemplo, es el caso de la reforma que formalizé la reeleccion
presidencial a través del Acto Legislativo 02 de 2004 y garantizé la candidatura de Alvaro Uribe para un segundo periodo presidencial.

Con la reeleccién presidencial para el periodo 2006-2010, Alvaro Uribe promovié una nueva modificacion a la Constitucién Politica de
1991 para habilitar la posibilidad de un tercer periodo presidencial en su beneficio. Sin embargo, la Corte Constitucional de Colombia
a través de la Sentencia C-141 de 2010, determind que el proceso legislativo de la Ley 1354 de 2009 “Por medio de la cual se convoca
a un referendo constitucional y se somete a consideracidn del pueblo un proyecto de reforma constitucional”, tenia un caracter
inexequible, al considerar que, “una segunda reeleccion presidencial sustituye ejes estructurales de la Constitucion Politica y, por lo
tanto, la Ley 1354 de 2009 que busca hacer posible una reforma constitucional que la instituya vulnera la Carta y debe ser declarada
inconstitucional” (Corte Constitucional de Colombia, 2010).

El siguiente periodo presidencial fue el del Gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2014), candidato respaldado por la bancada
del gobierno precedente de Alvaro Uribe. Sin embargo, a pesar de ello, la presidencia de Juan Manuel Santos tomo distancia de las
posturas del expresidente, asumiendo la bandera de la apuesta por la paz. Apuesta que se concreté en 2016, bajo su segundo periodo

2. “Por el cual se reforman algunos articulos de la Constitucion Politica”: modifico los articulos 127, 197 y 204. Establecié principalmente: “nadie podra ser elegido para
ocupar la Presidencia de la Republica por mas de dos periodos”; sumado a “quien ejerza o haya ejercido la Presidencia de la Republica antes de la vigencia del presente Acto
Legislativo solo podra ser elegido para un nuevo periodo presidencial” (Acto Legislativo 02 de 2004).




presidencial (2014-2018), a través de la firma del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable
y Duradera, entre las FARC-EP y el Estado colombiano. Adicionalmente, bajo su gobierno, Juan Manuel Santo promovié una nueva
reforma constitucional, conocida como reforma de equilibrio de poderes y reajuste institucional con el principal objetivo de eliminar
la reeleccion presidencial (Acufia Villarraga F., 2022) y de los cargos del nivel ejecutivo de eleccién popular (Acto Legislativo 02 de
2015).

1.2.1. DESARROLLO PRACTICO

TABLA 2. COMPARATIVO DE REFORMAS POLITICAS 2003-2009-201

REFORMAS IMPLEMENTACION

1) La adopcion de listas tnicas por organizacion politica (opcional,
listas cerradas o con voto preferente).

2) La definicién de un umbral electoral del 2% en la eleccién a Senado
para mantener la personeria juridica y participar en la reparticién de

Elecciones subnacionales de 2003; escafios en corporaciones publicas.
Reforma sin embargo, el impacto mas 3) El cambio de la formula electoral, cuota D’Hondt (cifra repartidora).
2003 significativo se vio tras el proceso

4) La prohibicién expresa de la doble militancia, segun la cual “en
ningun caso se permitird a los ciudadanos pertenecer
simultdneamente a mas de un partido o movimiento politico”.

electoral de 2006.

5) La creacién de un régimen de bancadas, mas adelante reglamentado
por la Ley 974 de 2005, conocida también como Ley de Bancadas, que
buscaba llevar a la cohesion interna de estas organizaciones.

1) Régimen sancionatorio para organizaciones politicas que avalaran
candidatos con vinculos con fuerzas ilegales. Sanciones, multas en caso
de avalar a candidatos que resulten condenados por delitos de lesa
humanidad. La “silla vacia”, plantea que partidos y movimientos

. Aprobada en Julio de 2009, entré en politicos no podran reemplazar con otro candidato.
Rezg(n;r;a vigor en 20'11 cuando fue 2) Incremento del umbral en la eleccién a Senado al 3%, superando el
sancionada. 2% aprobado en 2003.

3) Profundizacion de la prohibicidn de la doble militancia.
4) Apertura a procesos de democratizacion interna de los partidos.

5) Cuota de equidad de participacion de género.

1) Registro Unico de militantes, adopcidn de estatutos internos de
partido y realizacién de convenciones cada dos afios.

2) Ampliacién y control en la doble militancia.
3) Define alcances y funciones del Consejo Nacional Electoral en los

Aprobada en diciembre de 2010. procesos de consulta interna de los partidos y sanciones a quienes no
Reforma Requirié aprobacion de la Corte acaten los resultados.
2011 Constitucional a través de la

4) Autorizacién al Consejo Nacional Electoral para la disolucion de
partidos al “utilizar o permitir el uso de la violencia para el ejercicio de
la participacién politica y electoral”, entre otros delitos de esta
naturaleza.

sentencia. C-490/11.

5) Cuota de género, composicion de listas por parte de mujeres, con
un porcentaje minimo del 30%.

Fuente: elaboracién propia.




1.2.2. PREGUNTAS GUIAS PARA EJERCICIOS PRACTICOS

Debatir a partir de las siguientes preguntas orientadoras:
Si el punto de partida es considerar que las instituciones, entendidas como reglas de juego que permanecen en el tiempo,

brindan estabilidad a las sociedades, permitiendo asi que las personas conozcan esas reglas y aprendan cdmo mejorar en su
ejercicio y funcionamiento. Entonces:

- éConsideras adecuado un cambio en las reglas de juego? épor qué?.
- ¢Qué condiciones consideras imperativas para modificar una regla de juego?.

‘ Cuando las reglas de juego se cambian constantemente ¢Es favorable para el aprendizaje y la adaptacion de
quienes compiten? .

e  Acto legislativo 1 de 2003 (Reforma Politica de 2003)
https://www.registraduria.gov.co/IMG/pdf/Acto_Legislativo_01_de_ 2003.pdf

e  Acto legislativo 1 de 2009 (Reforma Politica de 2009)
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma_pdf.php?i=36844

e Ley Estatutaria 1475 de 2011: “Por la cual se adoptan reglas de organizacion y funcionamiento de los partidos y
movimientos politicos, de los procesos electorales y se dictan otras disposiciones”.

https://www.registraduria.gov.co/IMG/pdf/ley_1475 2011.pdf
e Acto Legislativo 2 de 2015 (Reforma Equilibrio de poderes)

https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma_pdf.php?i=66596

]




2. ASIGNACION DE CURULES

El sistema electoral es entendido como el conjunto de “reglas a través de las cuales los electores pueden expresar sus preferencias
politicas y mediante las cuales es posible convertir votos en escafios o en cargos de gobierno” (Nohlen, 2015, pdg. 3). Su importancia
determina la reparticién y participacion del poder politico, por esta razén, se constituye en un aspecto vital del sistema politico.
Lo ideal seria que las reglas de juego permitieran una competencia politica en igualdad de condiciones para todos los actores
involucrados, pero la realidad es que, con frecuencia, quienes tiene a cargo la generacion de estas reglas de juego electoral tienen
grandes incentivos para influenciar las reglas de juego a su favor y/o en contra de otros.

Los sistemas electorales o reglas de juego electoral son herramientas que se combinan para formar mecanismos que generan
resultados. Los mecanismos son neutros, pero no son neutros quienes los disefian, proponen o administran.

Tal como lo indica Jon Elster “en politica, la gente nunca trata de limitarse a si misma, sdlo de limitar a los demas” (Elster, 1998, pag.
70), es importante identificar quién(es) tiene a cargo la generacién o modificacidn de las reglas de juego electoral. Para Daniel Buquet,
es muy importante identificar el tipo de coalicidon que plantea una reforma politica. Si se trata de una coalicion que es decadente, es
decir, reconoce que no le ha ido bien en su gestion, por lo cual es esperable que salga del juego politico, procurara establecer reformas
incluyentes para mantener alguna influencia en el poder (Buquet, 2007, pag. 41).

Si, por el contrario, la coalicion que propone una reforma politica es ascendente, se podria esperar que el tipo de reformas fuera
excluyente con la intencidn de permanecer en el poder y generar limites a sus competidores (Buquet, 2007, pag. 41).

Teniendo presente lo anterior, |a literatura especializada encuentra como minimo, cuatro componentes estructurales de los sistemas
electorales (Nohlen, 2015, pag. 7):

1 . La distribucién de las circunscripciones electorales.
2. La forma de la candidatura y de votacidn.
3. La conversion de votos en escaios.

. La barrera legal.

2.1. LA DISTRIBUCION DE LAS CIRCUNSCRIPCIONES ELECTORALES

Las circunscripciones electorales se distinguen por dos criterios:
a) Por el nimero.

b) Por el tamaiio.

a) Criterio por nimero:

En términos del nimero:

“(...) el pais puede constituirse en una unica circunscripcion ; las
circunscripciones pueden coincidir con la division politica del pais
(Estado, region o provincia); pueden crearse para fines electorales,
o0 se pueden combinar diversos criterios de division territorial para
la configuracion de circunscripciones” (Nohlen, 2015, pags. 7-8).

3. Ejemplo, la circunscripcion nacional para Senado de la Republica.




Para el caso de Colombia, como se indicé previamente, una de las grandes reformas en la Constituciéon Politica de 1991 fue definir el
nivel nacional como circunscripcién Unica para el Senado de la Republica. Es decir, una candidatura para Senado en la circunscripcion
nacional puede recolectar votos en todo el pais, como ocurre para la eleccién a la Presidencia de la Republica.

Respecto alos demas cargos de eleccidn popular plurinominal, como las corporaciones publicas (Cdmara de Representantes, Asamblea
Departamental, Concejo Municipal, Junta Administradora Local) o cargos uninominales, como los del nivel ejecutivo (gobernaciones
departamentales y alcaldias municipales), la circunscripcién coincide con la division territorial, es decir, Unicamente se pueden
presentar candidaturas y recolectar votos en el departamento o municipio que corresponde a la eleccién.

En este sentido, también se registran circunscripciones que no propiamente coinciden con la divisidn territorial, sino que son
delimitadas por otros criterios artificiales. Un ejemplo reciente en Colombia son las Circunscripciones Transitorias Especiales de
Paz -CITREP-. Como producto del Acuerdo de paz, surgen con el fin de garantizar la representacion de los territorios con la mayor
densidad de afectaciones por el conflicto armado interno, pero, ademas, con el condicionante de garantizar que las candidaturas
a estas circunscripciones sean en representacion de organizaciones de victimas reconocidas previamente por el Estado (Barrero
Escobar & Liendo, 2017), (Giraldo Garcia & Soto Caballero, 2019).

b) Criterio por tamafio:

Respecto al tamafio de la circunscripcion:

“(...) no alude a su extension territorial, sino al numero de escafios
que se adjudican en la circunscripcion. La distincion bdsica radica
aqui entre circunscripciones uninominales (una persona/escafio)
y las plurinominales (varias personas/escafios). Las ultimas
pueden diferenciarse, a su vez, en pequefias (dos a cinco escafios),
medianas (de seis a diez escafios) y grandes (mds de diez escafios)”
(Nohlen, 2015, pdg. 8).

Una circunscripcion en términos de numero, puede ser circunscripcion Unica. Pero en términos de tamafio, puede considerarse muy
grande. Por ejemplo, es el caso de la circunscripcion nacional de Senado, que es Unica, pero estan en disputa hasta cien (100) escafios
(muy grande); otro ejemplo es la circunscripcidn Unica nacional, como la especial indigena para Senado respecto a la cual se pueden
presentar candidaturas indigenas y recolectar votacion en todo el territorio, pero su tamafo es pequefio, porque estan Unicamente
dos (2) escafios en competencia.

Para la Cadmara de Representantes de Colombia, por nUmero y tamafio, actualmente es como se muestra en la Tabla 3.

TABLA 3. CIRCUNSCRIPCIONES CAMARA DE
REPRESENTANTES POR NUMERO Y TAMANO

c|Rcu|:|rg;;%|pcmN CIRCUNSCRIPCION m TAMANO

Territorial 32+1 161

e Especial indigena 1 1

Especial afrodescendiente 1 2

Especial colombianos en el exterior 1 1

SN CITREP (periodo 2022 y 2026) 16 1

(Acuerdo de Curules desmovilizados FARC-COMUNES 5

paz) (periodo 2018 y 2022)

Curul Segunda votacidn vicepresidencia

adicional (opcional), Estatuto de oposicién 1

Fuente: elaboracion propia.




Para la circunscripcion territorial de Cdmara de Representantes se divide en los 32 departamentos, mds Bogotd como Distrito Capital.
En la ilustracién 3 se relaciona el tamafio (numero de escafios), en competencia en cada departamento y Bogota.

ILUSTRACION 3. CIRCUNSCRIPCIONES TERRITORIALES
CAMARA DE REPRESENTANTES

Amazonas
Arauca
Caqueta
Casanare
Chocé
Guainia

La Guajira
Guaviare
Putumayo
San Andrés
Vaupés
Vichada
Meta
Quindio
Sucre
Cauca
Cesar

Huila
Risaralda
Caldas
Cérdoba
Magdalena
Narifio
Nte. Santander
Bolivar
Boyaca
Tolima
Atlantico
Cundinamarca
Santander
Valle
Antioquia
Bogota

Fuente: elaboracién propia.

2.2. FORMAS DE CANDIDATURA Y VOTACION

Respecto a las formas de candidatura y votacién de los sistemas electorales, las candidaturas se pueden distinguir entre individual y
por listas. La candidatura individual es utilizada en las circunscripciones con Gnicamente un cargo en competencia (uninominales), para
el caso de Colombia coincide con las elecciones del nivel ejecutivo (presidencia, gobernacion, alcaldia), pero también -y de manera
transitoria- para las CITREP que, aunque son 16 circunscripciones, en cada una esta en competencia Unicamente una representacion.

Las candidaturas por listas proceden cuando se trata de cargos plurinominales, por ejemplo:

Lista bloqueada: en Colombia se conoce como lista cerrada. El orden
01 . delalista esta preestablecido y el/la elector(a) no puede alterar ese
orden con su voto (Nohlen, 2015, pag. 8).

Lista cerrada no bloqueada: en Colombia se conocer como voto
02 preferente. El/la elector(a) con su votacidon puede alterar el orden
°  preestablecido de la lista. (Nohlen, 2015, pag. 8).

Lista abierta (no cerrada y no bloqueada): El/la elector(a) puede
03 establecer una nueva lista tomando candidaturas de las organizaciones
en competencia.

En términos del tipo de votacidn, hace referencia al nimero de votos que puede emitir la persona que elige. La votacidn es por una
candidatura individual o por lista. En este ultimo caso, cuando la lista es cerrada y bloqueada, la ciudadania Unicamente tiene un voto,
mientras que, en los otros tipos de listas, como cerrada pero no bloqueada (preferente), quien elige tiene la posibilidad de dos votos,
uno por la lista y otro por una candidatura; en la lista abierta, quien elige tiene tantas posibilidades como escafios a repartir (Nohlen,
2015, pags. 9-10).




2.3. FORMULA ELECTORAL (CONVERSION DE VOTOS EN ESCANOS)

Para Nohlen, las férmulas de conversidn de votos a escafios se dividen en dos basicamente: férmula de mayoriay férmula proporcional.

En la formula de mayoria:

“La adjudicacion de los escafios (o puestos en disputa) depende de
que una candidatura/partido pueda reunir la mayoria requerida
(absoluta y relativa) de los votos. De acuerdo con esta formula,
solo se toma en cuenta en la adjudicacion de escafios a los
vencedores en las circunscripciones respectivas” (Nohlen, 2015,

pdg. 12).

Esta férmula se encuentra presente cuando la circunscripcion es uninominal, es decir, Ginicamente se reparte un cargo cuando quien
tiene la mayoria de los votos (individual o en colectivo), se lleva todos los cargos en disputa. Por ejemplo, en la eleccidn a una alcaldia
solamente esta en disputa un cargo y quien obtiene la mayoria de los votos se queda con el mismo.

En la férmula proporcional:

“A diferencia de la formula mayoritaria, aqui se otorga -al menos
de manera aproximada- un mismo valor de logro a cada voto; (...)

en cuanto a la conversion de votos, en el caso de aplicar la formula
proporcional, existe una multiplicidad de procedimientos. Los dos
tipos mds importantes de procedimientos de conversion de votos
en escafios son los de divisor y los de cociente; (...) (los de divisor)
se caracterizan por dividir a través de distintos divisores los totales

de votos obtenidos por los diferentes partidos (por ejemplo, en el
caso del método D'Hondt, los divisores son continuos: 1, 2, 3, 4,
5, etc.), lo que produce secuencias de cocientes decrecientes para
cada partido. Consiguientemente, los escafios se asignan a los
promedios mds altos” (Nohlen, 2015, pags. 13-14).

A partir de la reforma politica de 2003, la férmula electoral D’"Hondt es la de implementacion en Colombia para la asignacion de
escafios en corporaciones publicas de todos los niveles. Antes de 2003, se utiliz6 la formula conocida como cuota Hare, a seguir:

“(...) los procedimientos de cociente se establece un cociente o
cuota minima de votos para obtener un escafio (que resulta, por
ejemplo, en el caso del método de cociente simple, de la division
de los votos vdlidos emitidos para el numero de escafios en la
circunscripcion). Los partidos obtienen tantos escafios como veces

quepa el cociente en el numero de votos obtenidos” (Nohlen,
2015, pdgs. 13-14).

2.4. BARRERAS LEGALES (0 UMBRALES)

Se hace referencia a barreras legales:

“(...) cuando los partidos tienen que alcanzar un determinado
porcentaje de votos o un determinado numero de mandatos
(directos) para ser tomados en cuenta en la distribucion de
escafios en el nivel de la circunscripcion plurinominal o nacional...
las barreras legales se refieren solamente al partido en cuestion,

no a la candidatura individual...” (Nohlen, 2015, pdg. 15).




Como fue explicado previamente, la reforma politica de 2003 introdujo el umbral electoral para acceder a la reparticion de escafios.
En el caso de Senado se trata del del 2% de la votacidn valida y medio cociente” para el resto de las corporaciones publicas (Camara
de Representantes, Asambleas Departamentales, Concejos Municipales, Juntas Administradoras Locales). Con la reforma politica de
2009, el umbral electoral para Senado se increment6 al 3% de los votos validos; sin embargo, el umbral para Senado o la representacion
politica en el Congreso de la Republica, también cumple un segundo propdsito: viabilizar para acceso o continuidad la personeria
juridica como partido politico, figura que, ademas del reconocimiento que habilita para la postulacion de candidaturas, también
permite acceder a financiacion estatal para la organizacién®.

Estos umbrales y barreras son explicitos. Sin embargo, los sistemas politicos, ademas de tener estos umbrales explicitos, también
contienen barreras implicitas que se constituyen en limitantes o impedimentos para la representaciéon de algunos sectores de la
poblacién, grupos sociales o politicos. Un umbral implicito puede ser, por ejemplo, las circunscripciones pequefias, que suelen
favorecer -o quedar en manos de- a las agrupaciones politicas mas grandes, esto por la dificultad para las agrupaciones minoritarias
de competir en igualdad de condiciones en este tipo de circunscripciones (Franco-Cuervo, 2007).

2.5. DESARROLLO PRACTICO

Ejercicio practico-hipotético para la asignacion de curules bajo la férmula D"Hondt (cifra repartidora) vigente en Colombia (llustracion 4).

En una eleccion a Senado de la Republica en la cual estan en competencia 5 escafios, se presentan 5 partidos politicos (A, B, C, D, E). En
la columna VP se encuentra el nimero de votos que alcanzé cada partido.

Identificar el umbral (3% de votos validos)®. Para esto necesitamos el
PASO 1 : dato de los votos vélidos (VV), que son la suma de la votacion total de
las listas (VL), mas los votos en blanco (VB) (VV= VL+VB).

Una vez identificado el valor del umbral electoral (para este ejemplo es el 3% de los
VV, por tanto, igual a 222.6), se verifica qué partidos politicos estan por encima del

PASO 2: mismo. Estas organizaciones son las que serdn tenidas en cuenta para reparticion
de las curules con la aplicacion de la cifra repartidora; las que estan por debajo de
este valor, no seran tenidas en cuenta.

PASO 3_ La votacion de cada partido (VP), se divide de manera consecutiva por
. 1, 2, 3, 4, 5, etc. Tanto como sea necesario.

El resultado de esa divisidon se toma en tantos numeros mayores, como las curules
PASO 4' en competencia. En nuestro caso serian los 5 primeros resultados. El Gltimo
L ., . . .
numero (en nuestro caso el 5to), es la cifra repartidora (en este ejemplo 850).

Una vez se obtiene el valor de la cifra repartidora, se divide la votacion de cada
PASO 5 . organizacion que supero el umbral electoral sobre la cifra repartidora, y se otorga
" el numero de curules correspondiente al nimero entero de esa operacion, como
se muestra en el ejemplo.

4. El cociente electoral resulta de dividir el nUmero de votos vélidos en el numero de escafos o curules en disputa; el medio cociente, es la division de este resultado en 2.
5. Una de las iniciativas de reforma politica que no ha llegado a consolidarse ain, es deslindar la personeria juridica del umbral electoral. Lo anterior, porque no superar el
umbral es la principal amenaza para la pervivencia de una colectividad politica y el mayor incentivo para entrar a coaliciones con otras organizaciones, con frecuencia, en
contra de su voluntad, con el fin de no perder la personeria juridica.

6. Para este ejemplo tomamos el 3% que coincide con el umbral actual para Senado en Colombia, pero recordemos que para el resto de las corporaciones publicas se trata
de medio cociente electoral.




ILUSTRACION 4. EJERCICIO PRACTICO FORMULA D "HONDT

VOTACION VOTACION PARTIDO CURULES (RESULTADO
PARTIDO PARTIDO (VP) m m m m VP /5 [/ CIFRA REPARTIDORA NUMERO ENTEROQ)

A 2100 2100 1050 2.470588
B 1700 1700 850 566.67 425 340 2 2
C 1000 1000 500 333.33 250 200 1.176471 1
D 500 500 250 166.67 125 100 0.588235
E 120

Votos en blanco 2000

Votos Nulos 100

Votos totales 7250

Votos validos
(votos listas + 7420
votos blancos)

Umbral Senado
(3% votos validos) zaz

La cifra repartidora 850

Fuente: elaboracion propia.

2.6. PREGUNTAS GUIAS PARA EJERCICIOS PRACTICOS

Debatir a partir de las siguientes preguntas orientadoras:
- ¢Qué pasa cuando todas las personas en una competencia no parten en igualdad de condiciones?.
- ¢Conoces reglas de juego desequilibradas que favorecen a unas personas mas que a otras?.
- Cuando se presentan escenarios de desequilibrio en las reglas de juego se podrian modificar (asi como los

ejemplos de las reformas politicas). En ese caso ¢ Quiénes establecen las reglas de juego?.

Cuando quienes hacen las reglas de juego no participan en la competencia, se puede esperar neutralidad y un relativo
equilibrio en dichas reglas, pero épuede ocurrir lo mismo cuando quienes hacen las reglas de juego participan de la
competencia?, es decir, ése veran beneficiados(as) o afectados(as) por esas mismas reglas?.

2.7. CAJA DE HERRAMIENTAS

e  [Historiador Histridnico] (2016, noviembre, 23). Educacion Civica 8: Sistema mayoritario y sistema proporcional. [Archivo
de video].
https://www.youtube.com/watch?v=X_j_LG3-EWE

e Osorio, Andrés (2019, octubre, 25). Asignacién de curules- cifra repartidora y Estatuto de la oposicion en Colombia. NDI-
Colombia. [Archivo de video].
https://www.youtube.com/watch?v=7lgDbLsdNzA

e [Partidos Politicos] (2018, mayo, 16). Método HARE Torres Lorena. [Archivo de video]. https://www.youtube.com/
watch?v=Dd8qHT8eFGY




3. INCLUSION DE ACTORES POLITICOS Y SOCIALES AL SISTEMA
POLITICO COLOMBIANO

Como se menciond previamente, el Frente Nacional generd un efecto de exclusidn politica que redujo la competencia politica a las
dos fuerzas tradicionales del pais (Liberales y conservadores). Razén por la cual, el resto de los actores politicos y sociales que no se
identificaban quedaron excluidos del juego politico y su voz no era representada. Buena parte de las reformas politicas en Colombia
después de la Constitucion Politica de 1991, buscaron revertir este proceso de exclusién que de alguna manera explica parte del
conflicto armado interno en Colombia (Pizarro Leongémez, 1997).

Estas reformas buscaron incluir nuevos actores al sistema politico o corregir los efectos no deseados de reformas previas. Por lo
tanto, algunos de los cambios a las reglas del juego electoral que han sido aprobados en el pais, son el resultado de fuertes debates
nacionales en torno a la legitimidad del sistema democratico y a la incorporaciéon de sectores sociales y politicos que se hallaban
subrepresentados o excluidos de la politica electoral, por esta razén, esta seccidén se encargard de identificar qué actores sociales y
politicos han sido excluidos e incluidos en el sistema politico y cudles han sido las razones.

3.1. ELPASODELA EXCLUSIQN POLITICA A TERCERAS FUERZAS, A LA INCLUSION
PROGRESIVA DE ACTORES POLITICOS Y SOCIALES

Como se menciona en la seccién 1 de este mddulo, Pizarro Leongdmez (1997) indica que con la apertura del sistema politico con la
Constitucién Politica de 1991, diferentes grupos poblacionales tradicionalmente marginados por el predominio bipartidista alcanzaron
representacion politica. Es el caso de los liderazgos del movimiento indigena y afrodescendientes, liderazgos politicos independientes
o alternativos al bipartidismo, liderazgos religiosos, liderazgos civicos o regionales, asi como vertientes de izquierda democratica e
izquierda armada desmovilizada producto de procesos de paz de principios de los afios noventa; ademas de éstos, el sistema politico ha
propiciado la representacién politica de otros grupos subrepresentados, como victimas del conflicto armado, con ocasion del Acuerdo
de paz firmado en 2016 entre el Estado colombiano y las FARC-EP.

3.1.1. REPRESENTACION ETNICA

Una consecuencia natural del reconocimiento de Colombia como un Estado pluriétnico, que reconoce la diversidad étnica y cultural
del pais, es que los territorios étnicos y sus movimientos sociales tuvieran expresiones politicas que representaran sus intereses.
Es asi como se establecen cirscunscripciones especiales para los pueblos indigenas en Senado y Camara de Representante, con
asignacién de dos (2) curules para el primero y una (1) curul para la segunda; para el caso de la circunscripcion especial para el pueblo
afrodescendientes, se asignaron dos (2) curules en la Cdmara de Representantes.

La participacion politica de comunidades indigenas se ha caracterizado por tratarse de una representacion que gravita de manera
sostenidadesde 1991 alrededor de movimientos sociales que articulan buena parte de lascomunidades (Laurent, 2022), nosintensiones
desde luego, pero no se ha dispersado tanto como el caso de la representacion politica de las comunidades afrodescendientes, que
para las dos curules asignadas, se suelen presentar un amplio nimero de agrupaciones en disputa, lo que ha llevado a especialistas a
plantear el debate de la pertinencia de mantener las circunscripciones especiales (Basset, 2011). Sin embargo, una apuesta y avance
importante del sistema politico colombiano fue la inclusién de pueblos

indigenas y afrodescendientes en la contienda electoral.

3.1.2. REPRESENTACION COMUNIDADES
RELIGIOSAS

De igual forma, las comunidades religiosas, principalmente las
agrupaciones evangélicas han procurado con insistencia ganar espacios
de representacion politica. Aunque fragmentada en diferentes liderazgos
que hanvenido consolidando su experienciaen politicadesde 1991 (Duque
Daza, 2010), (Beltran & Quiroga, 2017), algunas no lograron superar la
reforma politica de 2003, razén por la cual algunos de sus liderazgos mas
prominentes tuvieron que renunciar a sus organizaciones independientes
y generar alianzas con los partidos politicos ya establecidos para plantear
dindmicas de adaptacidon en este ambiente (Acufia Villarraga F. , 2019);
mientras que otras fuerzas, han logrado mantener su organizacion a
pesar de las restricciones de las reformas politicas, es el caso del partido

politico cristiano Movimiento Independiente de Renovacion Absoluta
-MIRA- (Ortega Gémez, 2011). M &P b ‘ ‘ k &
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3.1.3.LIDERAZGOS REGIONALES
E INDEPENDIENTES

Otros sectores que han logrado representacién en el sistema politico colombianos han sido los liderazgos regionales. Desde los
procesos de descentralicion politica como la eleccion popular de alcaldes (1988) y posteriomente la de gobernadores (1992), fueron
ganando mayor protagonismo en la escena politica, pero ademas, permitieron que otros territorios tuvieran relevancia (diferentes a
Bogota) donde también se toman decisiones muy importantes para todo el pais.

En este sentido, O'Neill (2003) pone en evidencia que la presencia de una nueva clase politica proveniente de territorios diferentes a
los tradicionales centros politicos colombianos, comenzaron a desafiar, en muchas ocasiones con éxito, a la élite politica centralizada.
Algunos gobiernos locales que tenian una gestién destacada y reconocimiento en su region, lograban adquirir prestigio en la politica
nacional y, de esta forma, la politica subnacional se constituyd en una catapulta para llegar a la nacional, para que las reivindicaciones
y liderazgos de otros territorios fueran tenidas en cuenta.

Son muchos los ejemplo de liderazgos regionales que han sido relevantes en la competencia de la politica nacional. Exalcaldes(as) y
gobernadores(as) compitiendo en las elecciones presidenciales con importantes resultados, no es excluviso en Colombia, también en
otros paises de la region.

Por esta via, muchos liderazgos independientes, que no comenzaron su carrera politica en la ruta tradicional de la politica, desde
visiones politicas independientes y alternativas al bipartidismo y la élite tradicional, se favorecieron de estas reformas a las reglas de
juego que desde 1991 abrieron espacios politicos, garantizandoles un lugar y participacidn en la politica nacional.

3.1.4. REPRESENTACI()N IZQUIERDAS DEMOCRATICAS Y PRODUCTO DE
DESMOVILIZACION

Pizarro (1997) indica también que la apertura politica de 1991 permitié la entrada de importantes liderazgos desde la izquierda
provenientes de dos direcciones, por un lado, liderazgos de izquierda democratica, que nunca habia tomado las armas para
expresarse politicamente; y, por otro lado, aquellosliderazgos que a través de procesos de paz, dejaron las armas para luchar por sus
reivindicaciones politicas por la via democratica, como los grupos guerrilleros desmovilizados de principios de los afios noventa (M-
19, Quintin Lame, una faccion del EPL, entre otros) (Guerrero & Pefiaranda, 1999).

Como fruto de unas nuevas negociaciones de paz en 2016 entre el grupo guerrillero FARC-EP y el Estado Colombiano, se desmovilizd
como grupo insurgente e inicié su transformacién en partido politico. Como parte del Acuerdo de paz, se otorgd de manera transitoria,
por dos periodos legislativos (2018-2022 y 2022-2026), la formacidn de un partido politico en condiciones de excepcionalidad, con
una representacion minima en el Congreso de cinco (5) curules en Senado y cinco (5) curules en Camara (Acufia Villarraga & Pérez
Guevara, 2020).
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3.1.5. REPRESENTACION VICTIMAS

Un sector social que recientemente ha ganado espacio en la representacion politica son las organizaciones de victimas a través de los
CITREP, como medida de compensacidn consignada en el Acuerdo de paz debido a sus afectaciones por el conflicto armado interno. Al
proponer la representacion politica de la guerrilla desmovilizada, también era necesario que aquellas organizaciones que congregan
las victimas del conflicto, tuvieran voz en el Congreso; por esta razon se acrodaron las 16 circunscripciones de paz (Giraldo Garcia &
Soto Caballero, 2019), (Barrero Escobar & Liendo, 2017).

Estas circunscripciones registraron criticas y tropiezos en su proceso de implementacion. Por ejemplo, la idea difundida por sectores
politicos opositores del Acuerdo de paz, afirmando que estas circunscripciones serian otra representacion adicional otorgada a las
FARC-EP, fue una situacién que obligd a las victimas a recurrir a la via judicial, a través de una accidn tutela para formalizar la vida
juridica de las CITREP.

3.1.6. DESARROLLO PRACTICO

Agendas de representacion aun pendientes

Aun cuando el sistema politico supero los vicios de la exclusion de grandes sectores sociales y politicos que no se expresaban en el
bipartidismo, perviven algunas restricciones muy a pesar de diferentes iniciativas de reforma que no han logrado superar los limites
iniciales.

Por ejemplo, en Colombia se mantiene la cuota de género en el 30% para la inclusién de mujeres en las listas electorales (art 28) (Ley
Estatutaria 1475 de 2011, 2011); asi como diferentes iniciativas de reforma, como las recomendaciones de la Misidn Electoral Especial
-MEE- pendientes de transitar hacia la paridad y el mandato de posicion, bajo los principios de paridad, universalidad y alternancia
(Tula, 2015), (Caminotti & Freidenberg, 2018).

Ademas, la Ley Estatutaria 1475 de 2011 tiene proyectada la cuota de género para las listas donde se encuentra en disputa 5 0 mas
curules; actualmente deja por fuera el requerimiento de la cuota, es decir, para el caso de la cdmara de representantes, de los treinta
y dos (32) departamentos en diez y nueve (19) se quedan libres de la obligacion de la cuota (Tula, 2015, pag. 26).

3.1.7. PREGUNTAS GUIAS PARA EJERCICIOS PRACTICOS

‘ ¢Qué sectores sociales y/o politicos consideras que aun requieren mayor participacion y representacion en
las instituciones politicas?.

En ocasiones, la manera de garantizar la inclusién politica ha integrado en las reglas de juego electorales
las circunscripciones especiales a diferentes colectivos politicos. ¢Consideras que estas circunscripciones

‘ son mecanismos adecuados y suficientes para garantizar la representacion de sectores tradicionalmente
subrepresentados? ¢qué otro mecanismos o regla de juego electoral consideras conveniente para promover
y garantizar la inclusién y representacion efectiva de otros colectivos?.

e




4. ESTATUTO DE LA OPOSICION

Garantias a la oposicion, deuda pendiente desde la Constitucidn Politica de 1991: Intentos fallidos de Estatuto.
En Colombia, la Constitucion Politica de 1991 establecio el desarrollo de un estatuto de oposicidn. Habian sido tramitadas desde el

poder legislativo y el poder ejecutivo once iniciativas de proyectos de ley, sin llegar a buen término, por tanto, el pais estaba en mora
por mas de dos décadas con este mandato constitucional.

TABLA 4. PROYECTOS DE LEY DE ESTATUTO DE OPOSICION EN COLOMBIA

PROYECTO D PUB 1 UN
NUMERG AUTOR ACETA DEL CONGRESO

Manuel Cepeda Vargas, Octavio
Sarmiento y Jairo Bedoya Hoyos

T
=

Proyecto de Ley 44 de 1992 Gaceta no.57/92

Proyecto de Ley 94 de 1995 Yolima Espinosa Gaceta no. 290/95
Proyecto de Ley 103 de 1995 Janeth Suarez Caballero Gaceta no.301/95
Proyecto de Ley 118 de 1995 Horacio Serpa. Ministro Interior Gaceta no.309/95
Proyecto de Ley 105 de 1995 Janeth Suarez Caballero Gaceta no.300/95
Proyecto de Ley 002 de 1996 Yolima Espinosa Vera Gaceta no.288/96
Proyecto de Ley 037 de 1996 Jimmy Chamorro Gaceta no.311/96
Proyecto de Ley 060 de 1997 Jimmy Chamorro Gaceta no.357/97
Proyecto de Ley 012 de 1997 Yolima Espinosa Vera Gaceta no.289 /97
Proyecto de Ley 014 de 1998 Vivianne Morales Gaceta no.125/98
Proyecto de Ley 114 de 2008 Elsa Gladys Cifuentes Gaceta no. 529/2008

Proyecto de Ley de 2011 Ministerio del Interior - German No radicado

Vargas Lleras

Fuente: Londofio Osorio (2016, pag. 111).

El estatuto de oposicidn es una garantia para todas las colectividades del sistema de partidos colombiano. Con frecuencia, se espera
que unos sectores politicos permanezcan por mucho tiempo en el ejercicio del poder y otros grupos se ubiquen siempre en oposicion
al gobierno. Pero en una democracia libre, es posible que en cualquier momento este escenario pueda cambiar; es decir, que el grupo
que haya estado en el poder eventualmente pueda estar del otro lado y requiera acudir a estas garantias.

De esta forma, para todas las organizaciones politicas es importante tener presente estas regulaciones y establecer criterios y
procedimientos efectivos para el eventual ejercicio de oposicion.

En la actualidad, se cuenta con la declaracion politica de las organizaciones a nivel nacional para el periodo legislativo de 2018-2022,
a nivel subnacional la declaracidn politica es para el periodo legislativos 2019-2023.

4.1. DESARROLLO PRACTICO

Aqui se presenta un ejemplo de escenarios hipotéticos de gobiernos minoritarios y mayoritarios, respecto su interés de negociar con
actores de oposicion.
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TABLA 5. ESCENARIOS DE GOBIERNOS MAYORITARIOS-MINORITARIO
Y SU INTENCION DE NEGOCIACION

GOBIERNO MINORITARIO GOBIERNO MAYORITARIO

NO NEGOCIACION A. Ingobernabilidad-dictadura C. Gobernabilidad excluyente

NEGOClAClON B. Gobernabilidad necesaria D. Gobernabilidad democratica

Fuente: Acufia Villarraga (2022).

“Escenario A ingobernabilidad-dictadura es el de un gobierno sin
mayorias legislativas y sin el interés de negociar. Este escenario
conduce a la ingobernabilidad por la intransigencia del gobierno...
(en ocasiones, en lugar de) crear consensos con otras fuerzas
politicas, decidieron concentrar el poder y produjeron retrocesos
democrdticos.

El escenario opuesto es el D, gobernabilidad democrdtica, el
gobierno es mayoria y decide abrir espacios de negociacion
con la oposicion. Este es el escenario ideal y democrdtico, pero
tristemente es el menos frecuente en Colombia.

El escenario C, gobernabilidad excluyente, se vivié en Colombia
después del Frente Nacional: los gobiernos de coalicion mayoritaria
excluyeron sistemdticamente a las fuerzas alternativas. Las
mayorias se consiguen con las fuerzas politicas mds cercanas y se
excluye, margina o ataca a las fuerzas politicas contrarias. Es la
I6gica del amigo o enemigo: quien no estd conmigo, estd contra
mi.

Finalmente, el escenario B, gobernabilidad necesaria, es la
posicion donde se encuentra el gobierno entrante, es minoritario
porque por si mismo no logrard que se aprueben sus proyectos.
Por eso necesita abrir espacios de negociacion, de no hacerlo,
habria una ingobernabilidad que Petro ya conoce; por eso su
apertura es oportuna y necesaria.

Cualquier politico o colectividad desearia tener las mayorias
necesarias para evitar negociar sus posiciones, pero este es un
escenario adecuado para limitar cualquier iniciativa extrema
(va sea de izquierda o derecha) que violente las instituciones
democrdticas” (Acufia Villarraga F., 2022).

4.1.1. PREGUNTAS GUIAS PARA EJERCICIOS PRACTICOS

¢Como deberia ser una democracia?

La democracia se caracteriza por buscar los mayores consensos para la toma de decisiones publicas, pero équé pasa con las personas
que quedan por fuera de la decision mayoritaria?; en principio se deberian someter a la decision que logre el consenso de las
mavyorias, pero también es posible un escenario de tirania de la mayoria en donde pensar diferente termine afectando a grupos y
sectores minoritarios. ¢Crees que una democracia deberia buscar proteger y garantizar los puntos de vista? ¢alguna vez has estado
en la posicion minoritaria?
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4.2. EL ESTATUTO DE OPOSICION ACTUAL, POSIBILIDADES Y LIMITES

El Estatuto de Oposicidon fue promulgado a través de la Ley 1909 de 2018, su objetivo es reglamentar el derecho al ejercicio de la
oposicidn politica conforme en el articulo 112 de la Constitucion Politica de 1991. La reglamentacidn tiene lugar en el contexto de los
compromisos incluidos en el Acuerdo de paz entre el Estado colombiano liderado por el gobierno de Juan Manuel Santos y la guerrilla
de las FARC-EP. Esta decision tiene lugar, considerando que el sistema politico colombiano no se caracteriza por atender las posiciones
legitimas de quien esta en la oposicion.

El Estatuto de Oposicidn (Ley Estatutaria 1909 de 2018, 2018) consagré dos grandes bloques tematicos de prerrogativas de la oposicion
aplicables al ambito subnacional’:

TABLA 6. DERECHOS DE LA OPOSICION

: DERECHOS DE
BLOQUE TEMATICO LA OPOSICION

Curul para la segunda mayor votacion.

Acceso a las mesas directivas.

Garantias de control del proceso en

v (T Posibilidad de controlar el orden del dia una sesién por
la corporacién publica.

periodo.

Derecho a sesion exclusiva para la exposicion de postura
frente a los informes de rendicidn de cuentas y plan de
desarrollo.

Acceso a medios publicos y privados.

Preferencia en el acceso a la informacién publica.
Acceso a la informacién y equidad en

la comunicacion. Derecho a réplica si hay un ataque directo o tergiversacidn por
parte del mandatario local.

Acceso a medios de la corporacién.
Fuente: Acuia Villarraga, Cruz Merchan, Camilo, Uribe Mendoza (2020, pag. 166).

El Estatuto de Oposicion concede dos tipos de garantias a los partidos y representantes en oposicion: el acceso a la informacién y el
control del proceso de la corporacion publica (Llano Marin, 2019). Lo primero que busca el Estatuto es generar incentivos para que las
agrupaciones politicas puedan ubicarse en el sector de oposicidn con derechos y garantias con plena posibilidad de disentir, de pensar
distinto sin que ello implique ser sefialado o violentado. Respecto a las garantias que define el Estatuto e referencia:

“(...) el acceso a medios de comunicacion le garantiza a la
organizacion la difusion de la labor politica, capacidad de réplica
a agentes del Estado y acceso a la informacion. Las garantias al
control del proceso legislativo pueden resultar mds atractivas
debido a que brindan acceso rotativo a mesas directivas, un
limitado control a la agenda legislativa subnacional, derecho a
vigilancia de la rendicion de cuentas local y el acceso a una curul.
Los partidos politicos en independencia tienen derecho a participar
de las mesas directivas en ausencia de candidaturas de partidos
de la oposicion y a participar de las herramientas de comunicacion
de la corporacion publica. (Congreso de la Republica, 2018 Art. 27)
(Acufia Villarraga, Cruz Merchdn, & Uribe Mendoza, 2020, pdg.
166).

7. Un tercer bloque de derecho es el acceso de las organizaciones politicas a recursos extras de financiacién publica, pero este articulo Gnicamente procede para
organizaciones del dmbito nacional.
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4.2.1. PREGUNTAS DESARROLLO PRACTICO

¢Como deberia ser una democracia?

La democracia se caracteriza por buscar los mayores consensos para la toma de decisiones publicas, pero équé pasa con las personas
que quedan por fuera de la decision mayoritaria?; en principio se deberian someter a la decision que logre el consenso de las
mayorias, pero también es posible un escenario de tirania de la mayoria en donde pensar diferente termine afectando a grupos y
sectores minoritarios. ¢ Crees que una democracia deberia buscar proteger y garantizar los puntos de vista? ¢alguna vez has estado
en la posicién minoritaria?.

ILUSTRACION 5. COMPARACION DECLARACION POLITICA DE
PARTIDOS EN SENADO Y CAMARA 2018

DECLARACION POLITICA SENADO 2018, 2022 DECLARACION POLITICA CAMARA 2018, 2022
72,2 75,4
49,1 471 B
Bl gz & AR A
15,7 12,0 16,6 12,8
[ =9 am am 22
Gobierno Independiente Oposicion Gobierno Independiente Oposicion
. Senado 2018 . Senado 2022 . Camara 2018 . Camara 2022

Fuente: elaboracién propia.

4.2.2. PREGUNTAS GUIAS PARA EJERCICIOS PRACTICOS

‘ Identifica en tu territorio si para el Concejo Municipal o la Asamblea Departamental la persona que obtuvo la
segunda votacion para alcaldia o gobernacion acepté la curul que le brinda el estatuto de oposicién.

‘ En caso de que haya aceptado la curul, trata de identificar si esa persona efectivamente funge como la cabeza
de oposicion.

4.2.3. CAJA DE HERRAMIENTAS

e  Herramienta estatuto de oposicion CNE-NIMD
https://www.cne.gov.co/elecciones/estatuto-de-la-oposicion-en-colombia#:~:text=Es%20un%20instrumento%20
normativo%20que,en%20los%20diferentes%20niveles%20territoriales.




9. REFLEXIONES FINALES

Las reglas de juego del sistema electoral colombiano a partir de la Constitucidn Politica de 1991 han tenido la intencién de superar los
procesos de exclusidn politica que ha caracterizado al pais. La materializacion de esa intencion se ve reflejada en el lugar que hoy en
dia tienen en el sistema politico colombiano expresiones sociales y politicas diversas. Antes de la mitad del siglo XX, las mujeres no
contaban con representacion de su género, tampoco con el ejercicio del derecho al voto. Antes de las reformas de eleccion popular
para alcaldias y gobernaciones, las decisiones importantes y la politica para los territorios se dirimia exclusivamente desde Bogota. En
la actualidad, las regiones pueden decidir sobre temas de interés para sus poblaciones y territorios, asi como cuentan con expresiones
politicas particulares que tienen alguna representacion politica.

Antes de la Constitucion Politica de 1991, los procesos politicos indigenas y afrodescendientes, los colectivos con creencias diferentes
a las de la sociedad mayoritaria, dificilmente encontraban representacion de sus sistemas de conocimiento e intereses individuales
y colectivos en la politica nacional. Asi mismo, varios sectores sociales y politicos con visiones diferentes de desarrollo, en lo social,
politico y econdmico, al margen de las visiones tradicionales del bipartidismo, no tenian correspondencia en las instancias de poder
politico previo.

La frase “siempre son los(as) mismos(as), no hay opciones”, que hace referencia a la politica y la representacién en Colombia, tiene
cada vez menos asidero. Desconocer la diversidad de la oferta politica en el pais puede ser un error de entrada o un bloqueo que
impide identificar que, ademas de oferta de sectores de la politica tradicional, también se puede encontrar oferta en diversos niveles
del espectro ideoldgico.

Lo anterior no quiere decir que el sistema politico sea 6ptimo o no sea perfectible, todo lo contrario, los esfuerzos para diversificar
la representacion politica han sido graduales, pero se debe profundizar con mayor fuerza en la equidad, las garantias y en mejores
condiciones para que sectores tradicionalmente subrepresentados tengan efectiva representacion. Sumado a promover que las voces
de las regiones puedan ser escuchadas, con opcion de decision en politicas publicas, sin restriccion exclusiva en su territorio, también
con incidencia en las decisiones de orden nacional que irradian a todo el pais.

Es claro que aiin permanecen muchos asuntos pendientes susceptibles de reforma. Se requieren mejores condiciones de transparencia
y financiacién de opciones politicas diversas desde el Estado; asi como mejorar los filtros en las campaias politicas para evitar la
injerencia de intereses ilegales en los escenarios politicos; sumado a una éptima representacién bajo los principios de paridad,
universalidad y alternancia para las mujeres; garantizar condiciones adecuadas para la participacion y representacion efectiva de los
intereses de las comunidades de la diversidad sexual y de género; y, como minimo que las comunidades con discapacidad tengan
representacion en los espacios de decision; entre muchos otros asunto. Este es un camino que se sigue construyendo. Como persona,
desde tu individualidad o desde lo colectivo, ésientes que en la actualidad existe una oferta politica que representa tus ideas o las de
tu comunidad? ¢Cémo crees que puedes aportar para mejorar la representacion de las personas que piensan como tu o comparten
tus intereses?.
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