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Para la Fundacién Konrad Adenauer —KAS- la promocién
de la democracia y el Estado de derecho es una misiéon
fundamental, y es la razdn que nos impulsa a desarro-
llar un sinnUmero de programas en mds de 120 paises
del mundo. Asi, con el firme propdsito de promover los
principios democrdticos, la justicia social, el respeto de
los derechos humanos vy las instituciones politicas, la KAS
inicié su labor en Colombia hace casi cuarenta anos.

Sin lugar a dudas, el actual escenario politico del pais,
donde se estd tramitando una reforma politica deno-
minada “Equilibrio de poderes”, presenta retos signifi-
cativos asi como oportunidades para su consolidaciéon
democrdtica. Mds aun si se observan algunos de los re-
sultados que el indice de Desarrollo Democrdtico —IDD-
publicado por el Programa regional Partidos Politicos vy
Democracia en América Latina de la KAS en Uruguay
ha mostrado en los Ultimos anos respecto al desarrollo
democrdtico en Colombia. Conscientes de ello, procu-
ramos aportar desde nuestro quehacer herramientas
que permitan analizar las iniciativas que se emprenden
para mejorar este nivel democrdtico y generar espacios
plurales de reflexion en torno a dichas tematicas.

Asi pues, a propdsito de este proyecto de ley presenta-
do por el gobierno nacional, hemos generado una serie
de KAS Papers en dlianza con el Grupo de Interés de
Reforma Politica —-Girepo-, y bajo la coordinacién aca-
démica de la Misibn de Observacién Electoral -MOE-,
para debatir y estudiar cada uno de los componentes
de la propuesta, sus antecedentes y posibles impactos
de cara al desarrollo democrdtico del pais.

Para la construccién de los documentos, convocamos a
organizaciones y expertos reconocidos por su frayecto-
ria en cada temadtica, para que en calidad de autores
y facilitadores, analizaran de manera colectiva y cons-
tructiva los puntos mds relevantes de la reforma:

e Lista cerrada, democracia interna de las organiza-
ciones politicas y aplicacion de la lista paritaria.

e Eliminacién de la reeleccion presidencial y en car-
gos de altos dignatarios.

¢ Gobierno y Administracién de la Rama Judicial.
e Eljuzgamiento de altos funcionarios.

e Responsabilidad de las agrupaciones politicas.
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e Reforma a las circunscripciones del Congreso de la
Republica.

Todos los documentos fueron elaborados con el espiritu
de confribuir, mediante la generacién de informacién
rigurosa y andlisis completos, a una discusiéon sélida de
la reforma vy sus posibles impactos, fanto para quienes
la apoyan como para quienes tienen criticas al respec-
to. En Ultimas, pretenden proponer de manera critica y
constructiva recomendaciones para que sean estudia-
dasy tenidas en cuenta por los tomadores de decisiones.

Tal es el caso del documento que aqui presentamos, “El
equilibrio de poderes y la definicidn de circunscripciones
en Senado y Cdmara”, elaborado por el Observatorio
Politico-Electoral de la Democracia de la Misién de Ob-
servacion Electoral - MOE- y que presenta el propdsito
de la reforma al modificar las circunscripciones del Con-
greso, asi como un andlisis comparado de las propues-
tas que se han ido esfructurando en los debates con sus
posibles implicaciones para el sistema electoral colom-
biano. Y finalmente, otorga una serie de recomendacio-
nes que podrian llegar a garantizar una mejor represen-
tacién de las corporaciones publicas a nivel nacional.

Desde luego, todavia quedan muchos temas por abor-
dar respecto a esta reforma constitucional y que des-
bordan el alcance de esta serie de KAS Papers, sobre
todo si se tiene en cuenta que a partir de marzo de 2015,
se llevardn a cabo nuevos debates para la elaboracién
final de la ley, los cuales sin duda abrirdn un mayor nu-
mero de perspectivas de andlisis. Sin embargo, conside-
ramos que este es un esfuerzo vdlido como insumo para
esta etapa del proyecto y reflexiones venideras.

Finalmente, agradecemos de manera especial a to-
das las organizaciones y personas que participaron en
la construccidn colectiva de estos documentos. Espe-
ramos que constituyan una herramienta Util tanto para
académicos como para tomadores de decisiones, y de
manera especial, que sin tomar postura alguna, incenti-
ven la discusidén en torno a estos temas, necesarios pero
no Unicos para lograr un mayor desarrollo democrdtico
en el pais.

Hubert Gehring
Representante de la KAS en Colombia
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1. Introduccion

La reforma de "Equilibrio de poderes y reajuste institu-
cional”, presentada en el proyecto de Acto Legislativo
No. 018 de 2014 Senado/ 153 de 2014 Cdmara, con-
templa la reforma de las circunscripciones en las que
son elegidos los miembros del Senado de la Republica
y de la Cdmara de Representantes, con el argumento
de que es necesario mejorar la representatividad de las
principales corporaciones publicas del pais. Este hecho
pone de manifiesto la amplia concepcion de “equilibrio
de poder” que lleva implicita la reforma, pues mezcla
distintas formas de entender este concepto. La mayor
parte de lareforma versa sobre la estructura institucional
del Estado en busca de afinar los sistemas de ‘pesos y
contrapesos’ que mantienen el equilibrio entre distintas
instancias del poder publico. Sin embargo, al incluir en
la reforma los principios electorales con los que se elige
a senadores y representantes, el concepto de equilibrio
de poder se extiende al equilibrio en la participaciéon
que tienen distintos sectores de la poblacion, grupos de
interés o las distintas regiones, en las corporaciones puU-

blicas del nivel nacional.

Esto plantea la necesidad de reflexionar acerca de
coémo logran las cdmaras del Congreso ser apropiada-
mente ‘representativas’ de la poblacién cuyos intereses
estdn llamadas a encarnar. Por este motivo, este texto
comienza por plantear los principios de representatividad
con base en los cuales se determina la forma de elegir
a los miembros de corporaciones publicas como las del
Congreso de la Republica. En segundo lugar, se presenta
el contexto actual de la representatividad del Senado y
la Cdmara, mostrando la reglamentacién constitucional
que la reforma busca modificar, y los problemas implicitos
en esa normatividad. Esto se acompana de un andlisis
legal comparado, para identificar con precisién los cam-

bios propuestos y aprobados hasta ahora en el frédmite

de la reforma constitucional. En seguida se analizan los
impactos que pueden fener los cambios contemplados
hasta ahora, de llegarse a aplicar en la prdctica. Por Ul-
fimo, se presenta el resulfado de discusiones y debates
sobre la reforma, mostrando conclusiones y recomenda-

ciones al respecto.

2. Circunscripciones y sistemas
electorales: la técnica de la
representatividad

En las democracias representativas se han desarrollado
distintas formas de buscar que quienes son elegidos para
conformar corporaciones pUblicas, como los parlamen-
tos, sean personas verdaderamente representativas de
las porciones de la poblacidon cuyos intereses se supo-
ne que canalizan hasta las instituciones del poder pu-
blico. Este es un tema especialmente problemdtico en
el contexto de sociedades poblacional y territorialmen-
te grandes, donde vincular la opinién y la decision de
amplios electorados a unos pocos representantes elec-
tos se hace dificil. Mds aun en sistemas democraticos
pluralistas, cuyos partidos politicos pierden progresiva-
mente la capacidad de encarnar los intereses de am-
plios sectores de la poblacion y el personalismo se abre
camino, junto con elriesgo de que lleguen hasta los par-
lamentos intereses cada vez mds particulares y menos

colectivos (Manin 1998).

Esto hace necesario superar formas de ‘representa-
cion’ que llegan a ser insuficientes. Como lo sehala
Giovanni Sartori (1992, cap. 2), un representante de la
poblacién no puede ser sencillamente el depositario
de un mandato en virtud de un procedimiento legal,
como lo son las elecciones; pues ese simple proce-
dimiento dificlmente asegura la defensa efectiva de

los infereses de sus electores. Tampoco es suficiente
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pensar la representacion como el reflejo sociolégico
del representado. Es decir, que el electo comparta
con sus electores elementos como su etnia, raza, cul-
tura, género, clase social, sector econdmico, cultura
regional u opinién politica, y que en virtud de esa si-
militud pueda ser entendido como su representante.
En la prdctica es dificil determinar qué caracteristicas
de la poblacién deben ser representadas asi, y lograr

asegurar la representacion de todas ellas.

Por todo ello, Sartori habla de una ‘representacién res-
ponsable’. En esta, se debe asegurar que los electos
encarnen los intereses de partes significativas del elec-
torado, y que puedan responder ante ellos por repre-
sentar esos intereses, o de lo contrario, que los electores
los puedan hacer responder, que puedan ejercer algin
tipo de control (Sartori 1992, pdg. 233). Este fipo de rela-
cion entre electo y electorado requiere un diseho insti-
fucional capaz de garantizar la ‘representatividad’, es
decir, que la forma de elegir garantice esa representa-

cion responsable.

En ese sentido, las democracias occidentales han de-
sarrollado distintfos modelos de sistema electoral para
las corporaciones publicas, que se pueden resumir en
dos grandes fipos: los sistemas mayoritarios y los siste-
mas proporcionales (Nohlen 1994; 2004). Estos sistemas
estdn estructurados a partir de distintos principios de re-
presentacion, es decir, distintos criterios acerca de qué
intereses deben representar los electos, acompanados

de distintas técnicas para asegurar esa representacion.

Un sistema mayoritario divide el territorio (un pais, o un
departamento, por ejemplo) en multiples circunscripcio-
nes electorales ‘uninominales’, asi denominadas porque
en cada una de estas circunscripciones se elige a uno
de los miembros de la corporacion publica. Se elige a
aquél que obtenga la mayoria de los votos. Esto le da

el nombre del sistema, ademds del hecho de que este
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tipo de modelo de eleccion favorece la creacién de
mayorias parlamentarias y limita la cantidad de partidos
en la contienda electoral (Nohlen 1994, p&gs. 105 - 110).
Este sistema tiene como ventaja que permite que los
ciudadanos tengan una referencia clara de quién es la
persona que los representa, pues toda la circunscripcion
tiene a un solo representante. Eso facilita el confrol de la
responsabilidad que tiene el electo frente a los electores.
Como desventaja, tiene el problema de que la represen-
tatividad puede ser faciimente excluyente, puesto que
el electo puede simplemente no representar a quienes
no votaron por él, y a su vez, estos no tendrian a alguien
que los represente en la corporacion publica. También
tiene la desventaja de que, en casos de corrupcion, se
presta para el gerrymandering, es decir, el diseno de cir-
cunscripciones a la medida de los bastiones electorales

de los politicos. (Nohlen 2004, pdgs. 18 - 20).

Por su parte, el sistema proporcional es diferente. En vez
de otorgar una sola curul a quien obtenga la mayoria
de votos, funciona a través de circunscripciones pluri-
nominales (es decir, que dan varias curules) que cubren
grandes partes del territorio (foda la nacién, o un de-
partamento, por ejemplo), y distribuye los escanos en
proporcién a la votacién obtenida por cada partido,
que presenta listas de candidatos (de tal manera que
un partido puede obtener varias curules en una sola cir-
cunscripcion). Este sistema tiene la ventaja de confor-
mar corporaciones que reflejan la composicién de su
sociedad, permitiendo la llegada de representantes de
diversos intereses incluyendo las minorias, pues no hace
falta que una fuerza politica sea mayoritaria en algun lu-
gar para poder obtener escanos (a diferencia de lo que
pasa en el sistema mayoritario, donde si hay que ganar
la mayoria en alguna circunscripcién). Como desventa-
ja, el sistema proporcional permite de una parte, que
un candidato obtenga votos en distintas partes de un
ferritorio muy grande y de otra, que varios candidatos

electos obtengan votos en un mismo lugar, por lo que




dificulta alos ciudadanos identificar quién los representa
y ejercer control sobre la responsabilidad de los electos
(Nohlen 1994, p&gs. 105 -110).

Por Ultimo, para la discusidon sobre la técnica en el dise-
no electoral que permita la mejor representatividad, es
necesario senalar la existencia del sistema mixto. Este
sistema mezcla elementos del mayoritario y del propor-
cional, y consiste en instaurar en un mismo ferritorio una
gran circunscripcion plurinominal, y pequenas circuns-
cripciones uninominales. Esto hace que puedan quedar
electos representantes de toda la gran circunscripcion
plurinominal, siguiendo el método proporcional, y que
al mismo tiempo haya representantes especificos de las
pequenas circunscripciones uninominales, siguiendo la
l6gica del método mayoritario (Shugart & Wattemberg
2003). La ventaja es que supone mezclar las ventajas
de ambos sistemas, al permitirle a las minorias dispersas
por todo el territorio obtener curules, al mismo tiempo
que se eligen representantes identificados especifica-
mente con una porcion especifica del territorio y de la
poblacién. Como desventaja, este sistema puede lle-
gar a ser confuso para los electores, ademds de que
también se presta para el mencionado problema del

gerrymandering.

3. Contexto colombiano: lo que
busca solucionar la reforma

En Colombia actualmente predomina el sistema propor-
cional, con la inclusidon de circunscripciones especiales
que buscan dar especial representacién a grupos mi-
noritarios de la poblacién. Como lo establece la Cons-
titucion Politica de Colombia, en su articulo 171, el Se-
nado debe estar compuesto por 100 miembros elegidos
en circunscripcion nacional. Es decir que varios partidos
politicos presentan listas de candidatos y compiten por

ocupar las 100 curules, buscando obtener votos en todo

el territorio nacional, e incluso en el exiranjero. Ade-
mds, la Constitucion establece que otros dos miembros
del Senado deben ser elegidos en una circunscripcion,
igualmente nacional, pero limitada a representantes de
pueblos indigenas'. A pesar de sélo dar dos curules, esta
es también una circunscripcién proporcional, y diversos

partidos compiten por conseguir ambas curules.

En el caso de la Cdmara de Representantes, como lo
establece el articulo 176 de la Constitucién, el sistema
proporcional se aplica en circunscripciones departa-
mentales (una por cada departamento, mds el Distrito
Capital). El mismo articulo establece circunscripciones
especiales. Una, que cubre todo el territorio nacional,
y que otorga dos curules para representantes de las
comunidades afrodescendientes. Otra, cubre los pues-
tos de votacién ubicados en el extranjero y otorga dos
curules para representantes de los colombianos en el
exterior. Y una Ultima circunscripcion, la Unica en la que
se aplica el sistema mayoritario, es de alcance nacio-
nal y otorga una curul a un representante de pueblos

indigenas.

A continuacién se mostrardn los problemas de represen-
tatividad asociados a lo establecido por estos articulos
de la constitucion. En la seccidn posterior, se presentard
un andlisis legal comparado que muestra en detalle el
texto actualmente vigente en la Constitucion de estos
articulos, y las propuestas de reforma presentadas y

aprobadas hasta el momento.

1. Para ser representante de los pueblos indigenas la Constitucion
establece condiciones especificas. El inciso quinto del articulo 171
establece lo siguiente: “Los representantes de las comunidades in-
digenas que aspiren a integrar el Senado de la Republica, deberdn
haber ejercido un cargo de autoridad tradicional en su respectiva
comunidad o haber sido lider de una organizacién indigena, cali-
dad que se acreditard mediante certificado de la respectiva or-
ganizacién, refrendado por el Ministro de Gobierno.” Es interesante
sefalar el hecho de que, sin ser materia de la discusion principal
de la reforma (el equilibrio de poderes), esta serie de condiciones
se elimind en el primer debate que surtié la reforma (ver abajo en
‘Andlisis legal comparado’). Luego en segundo debate se elimind
esta modificacion al articulo.
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Peso demografico y circunscripciones
de Senado y Camara

La Asamblea Nacional Constituyente que elabord
la Constitucién de 1991 establecié que el Senado
es una corporaciéon que debe canalizar intereses de
la nacién en general, especialmente de naturaleza
ideoldgica. Es por esta razén que se pasd de un Sena-
do elegido en circunscripciones departamentales a
uno que cubriera el espacio de toda la nacién, para
favorecer asi una representaciéon proporcional de
la posicion politica de los colombianos, favorecien-
do ademds a las minorias politicas mds dispersas por
todo el territorio. Por su parte, se estipuld que en la
Cdmara de Representantes se representan los inte-
reses de regiones o grupos de interés en particular,
estableciendo asi circunscripciones departamenta-
les, ademds de las especiales previamente mencio-
nadas. (Ungar 1993)

No obstante, un problema que se plantea en la prdactica
para la legitimidad de la representatividad como se la
pensé en la Asamblea Nacional Constituyente es que
el peso demogrdfico tiene una relacién directamente
proporcional con la cantidad de congresistas que cada
region del pais logra elegir, tanto en la Cdmara como

en el Senado.

El mapa 1 muestra qué porcentaje del censo electoral
nacional de 2014 se encuenfra en cada departamento
del pais. La relacién de esta concentracion demogrd-
fica con la representatividad en el Congreso se puede
ver, en el caso de la Cdmara, porque el mencionado
articulo 176 establece un minimo de 2 representantes
por departamento, mds otro representante por cada
365.000 habitantes, lo cual otorga mayor niUmero de
representantes a las regiones donde estdn las grandes
ciudades del pais (ver la columna “representantes elegi-
dos” de la tabla 1).
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Mapa 1. Concentracién del censo electoral
por departamento
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En el caso del Senado sucede que, a pesar de la circuns-
cripcién nacional, es mds prdctico para los candidatos
hacer campana y obtener sus votos en regiones con
densas concentraciones poblacionales, lo cual se refleja
en la ausencia de senadores provenientes de regiones
con poblacién escasa y dispersa (ver la columna “sena-
dores elegidos” de la tabla 1). Muestra de este fendmeno
en el Senado es que, de acuerdo con los cdiculos de la
MOE sobre la base de los resultados de las pasadas elec-
ciones, 51 de los 100 senadores electos en circunscrip-
cion nacional obtienen mds del 50% de su votacién en
un solo departamento, e incluso, de ellos, 10 concentran
mds del 80% de sus votos en un solo departamento. De
tal manera que sélo el hecho de que la circunscripcidn

sea nacional no impide que haya senadores con una
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representatividad fuertemente arraigada en una regiéon

especifica.

La consecuencia de todo esto es una desproporcién en
la cantidad de congresistas electos en cada region del
pais. La siguiente tabla muestra la relacién existente en-
tre el potencial electoral, la participacion en las eleccio-
nes al Congreso, y los senadores y representantes elec-
tos. Son llamativas paradojas como el hecho de que

tanto la regién Caribe como la Suroriental tienen una

participacién electoral llamativamente mds alta que el
resto del pais (ver columna “participacion electoral al
Senado”), pero mientras que la primera es la que mds
Senadores elige, la segunda no elige ninguno. A esto se
suma que el Caribe tiene una mayor densidad poblacio-
nal y su territorio estd dividido en mds departamentos, lo
cual la hace también la region con mds representantes
ala Cdmara, mientras que el vasto espacio del Surorien-
te, compuesto por sélo cinco departamentos, sélo tiene

10 representantes.

Tabla 1. Potencial, participacién y curules obtenidas por cada regiéon del pais en elecciones 2014

Crar Potencial Votaciéon
electoral al Senado
Caribe? 6.928.651 3.664.370
Andina Oriental® 6.883.785 3.195.141
Andina Occidental* 6.153.679  2.623.739
Pacifico — Andina Sur® 5.419.835 2.298.640
Bogota 5.188.174 1.860.903

Piedemonte® 1.466.663 689.521

Sur-Oriental” 178.221 92.904

San Andrés 45.428 18.049

TOTAL 32.264.436 14.443.267

Participacién electo- Senadores Representantes
ral al Senado elegidos elegidos

53% 32 32
46% 18 35
43% 17 29
42% 17 24
36% 13 18
47% 3 11

52% 0 10
40% 0 2

44% 100 161

Fuente: Cdlculos de la MOE con base en datos de la Registraduria Nacional y de Congreso Visible.

Este contexto de desproporcién regional en la compo-
sicién del Congreso estd en la base del interés por refor-

mar las circunscripciones de estas corporaciones.

2. Corresponde a los departamentos de La Guajira, Magdalena, Ce-
sar, Atldntico, Bolivar, Sucre y Cérdoba.

3. Corresponde a los departamentos de Norte de Santander, Santand-
er, Boyacd, Cundinamarca, Tolima y Huila.

4. Corresponde a los departamentos de Antioquia, Caldas, Risaralda y
Quindio.

5. Corresponde alos departamentos de Chocd, Valle del Cauca, Cau-
cay Narino.

6. Corresponde alos departamentos de Arauca, Casanare, Meta, Ca-
quetd y Putumayo.

7. Corresponde a los departamentos de Vichada, Guainia, Guaviare,
Vaupés y Amazonas.

Las circunscripciones especiales en la
Camara de Representantes

Originalmente la Constitucion de 1991 estipulaba que las
circunscripciones especiales de Cdmara también esta-
ban destinadas para dar representacion a las minorias po-
liticas, y obligaba a desarrollar el tema mediante legisla-
cién, lo cual se hizo conla ley 649 de 2001. Esta ley dejaba
claro que la Cdmara debia tener cinco curules especiales,
distribuidas de la siguiente forma: dos para las comunida-

des negras, elegidas en una circunscripcion nacional
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mediante el sistema proporcional, y fres elegidas en cir-
cunscripciones uninominales con sistema mayoritario, una
para representantes de comunidades indigenas, otra para
minorias politicas, y otra para colombianos en el exterior.

El acto legislativo 02 de 2005, que modificaba el articulo
176, desarrolld la reglamentaciéon circunscripcion inter-
nacional, y posteriormente el acto legislativo 01 de 2013
volvié a modificar dicho articulo ampliando la circunscrip-
cion internacional a dos curules, elegidas por sistema pro-
porcional, y eliminando la curul para las minorias politicas.

Este acto legislativo derogd lo establecido en la ley 649.

Haber eliminado la posibilidad de las minorias politicas
para tener representacién en la Cdmara de Represen-
tantes resulté bastante discutible, pues es dificil soste-
ner hasta qué punto esa curul era mds merecida por
los colombianos en el exterior. En términos de cantidad
de votos, al menos, la cantidad de poblacién que los
representantes electos representaban en cada circuns-
cripcién era bastante comparable, como lo sehala la
Tabla 2, sobre todo si se tiene en cuenta el declive en la
votacion que ha habido en los candidatos electos por la

circunscripcién internacional.

Tabla 2. Votaciones representantes electos por minorias politicas y por colombianos en el exterior

Minorias Politicas

Eleccion
Candidato electo y partido
2002 Edgar Fandifio — Alianza Democrética M-19
2006 Rodrigo Romero — Partido Verde Opcién Centro
2010 Curul no asignada.®
2014 Curul desaparecida.

Colombianos en el exterior

Votacién Candidato electo y partido Votacién
6996 Jairo Martinez - Partido Liberal 8772
7513 Manuel José Vives - Partido de la U 9319

Jaime Buenahora - Partido de la U 4468
Ana Paola Agudelo - MIRA 4663
Jaime Buenahora - Partido de la U 3600

Fuente: MOE con datos de Congreso Visible y de Barrios 2014, pag. 196.

La eliminacion de la curul para minorias politicas resul-
ta especialmente preocupante si se fiene en cuenta
su frascendencia en el actual sistema de partidos. Esta
curul se empezd a asignar en 2002, tras la elaboraciéon
de la ley 649 en 2001. Durante el tiempo que funciond
permitié la existencia juridica de partidos politicos que
no alcanzaban a hacer elegir congresistas, y que no al-
canzaban tampoco a superar el umbral electoral esta-

blecido por el acto legislativo 01 de 2003.

Este fue concretamente el caso de la Alianza Demo-
cratica M-19 (minoria politica fundamental en la ela-

boracién de la Constitucion de 1991) en el 2002. Una

8. En 2010 ningun partido cumplid con los requisitos establecidos por
el articulo 4 de la ley 649 de 2011 para oforgar la curul de minorias

politicas.
A Konrad
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disidencia de este partido politico, que tomé su perso-
neria juridica en 2005, fundé el Partido Opcidén Centro,
y en las elecciones de 2006 fue favorecido nuevamen-
te por la curul para minorias politicas. Posteriormente el
partido se refundd como el Partido Verde Opcidn Cen-
fro para las elecciones de autoridades locales de 2007
(en las que obtuvo dos gobernaciones, diez diputados,
27 alcaldias, y 307 concejales), como Partido Verde
para las de 2010 (en las que logré hacer elegir cinco
senadores y tres representantes a la Cdmara), y como
la Alianza Verde en 2014 (ano en que hizo elegir cinco
senadores y seis representantes). Es decir que gracias
a la curul para las minorias politicas este partido logré
sobrevivir hasta convertirse en un movimiento conso-
lidado, capaz de obtener votaciones considerables y

de superar el umbral electoral.
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Si se considera la actual situacién de partidos como la
Unién Patridtica, que tuvo que solicitar al Consejo Nacio-
nal Electoral un tfratamiento excepcional para mantener
su personeria juridica (CNE 2014), es claro que instancias
como la curul de minorias politicas serviria para asegu-
rar la existencia de partidos en vias de fortalecimiento y

que no logran aun superar el umbral electoral.

Este tipo de consideracion e importante y sirve a mane-
ra de ejemplo, al momento de evaluar la pertinencia
de propuestas de reforma de las circunscripciones espe-
ciales de Cdmara, como la propuesta en el marco de
la reforma de Equilibrio de Poderes. En el andlisis legal
comparado de la siguiente seccidn estdn descritos los

cambios actualmente propuestos.

4. Andlisis legal comparado

Los siguientes cuadros analizan las transformaciones
que la reforma de Equilibrio de Poderes han buscado
hacer a los dos articulos de la Constitucién abordados
por este estudio: el 171, concerniente a las circunscrip-
ciones en las que se elige el Senado, y el 176, referente
a las circunscripciones de la Cdmara. El primer cuadro
compara el texto vigente en la Constitucion (legislacion
vigente) del articulo 171 con lo estipulado originalmente
en el proyecto de acto legislativo 018 de 2014, y con las

modificaciones que la propuesta de reforma ha sufrido

Un problema que se plantea en la
prdctica para la legitimidad de la
representatividad como se la pensd en
la Asamblea Nacional Constituyente
es que el peso demogrdfico tiene una
relacién directamente proporcional con
la cantidad de congresistas que cada
region del pais logra elegir, tanto en la
Cdmara como en el Senado.”

a lo largo del tfrdmite legislativo. Posteriormente se pre-
senta un cuadro que compara la legislacién vigente del
articulo 176 con el cambio infroducido por el texto apro-
bado en el tercer debate, en la Comisién Primera de la

Cdmara de Representantes.

Para plantear la comparacién entre los textos, en ne-
grilla estd sefalado lo que el proyecto de reforma ha
adherido a la Constitucién, tanto en la ponencia inicial-
mente presentada por el Gobierno como en los textos
aprobados tras cada debate surtido hasta el momento
(los dos debates en Comision y en Plenaria de Senado,
y el debate en Comisidén Primera de Cdmara). En la co-

lumna de la derecha estdn especificados y comenta-

dos estos cambios.

Fuente grafica MOE- MISION DE OBSERVACION ELECTORAL
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5. Andlisis de impacto

Como se vio previamente con los cambios al articulo
171 de la Constitucién, el proyecto de acto legislativo
018 de 2014 busca enfrentar el problema de la despro-
porcidén en la representacion del Congreso, originada

por el peso demogrdfico de las regiones, reduciendo las

curules otorgadas por circunscripcion nacional en Sena-
do y creando circunscripciones uninominales (es decir,
donde se elige a un solo candidato, el que saque la ma-
yoria de los votos) en cada departamento con menos
de 500.000 habitantes. El siguiente cuadro muestra datos
importantes para entender el peso demogrdfico y elec-

toral de estos departamentos.

Tabla 5. Departamentos con menos de 500.000 habitantes

Departamento C.enso * Censo ele‘f:toral Senadorss Represeniqpies

poblacional 2014 2014 electos electos
Chocd 495.151 280.833 0 2
Caquetd 471.541 262.765 0 2
Casanare 350.239 235.377 1 2
Putumayo 341.034 195.694 0 2
Arauca 259.447 161.024 0 2
Guaviare 109.490 53.166 0 2
San Andrés 75.801 45.428 0 2
Amazonas 75.388 40.883 0 2
Vichada 70.260 42.787 0 2
Vaupés 43.240 19.607 0 2
Guainia 40.839 21.778 0 2
Total 2.332.430 1.359.342 0 22

% sobre total nacional 4,89% 4.21% 0% 13,6%

Fuente: 'DANE. Estimacién de Poblacion. "MOE 2014, pégs.24 — 28.

Ahora bien, un primer problema que ha sido senalado en suU poco peso poblacional o dindmicas politicas locales,

las audiencias publicas y los debates y discusiones rea- podrian no lograr hacer elegir senadores originarios.

lizados sobre este punto del proyecto es que, aun con

esta forma privilegiar deparfamentos con menos pobla- Pero la propuesta de reforma conlleva un segundo pro-

cion para facilitar la eleccién de senadores locales, este blema que puede ser de mayor calado si se considera

mecanismo no asegura aumentar la representatividad
en todos los casos. Por ejemplo, en 2014 no fueron elegi-
dos senadores originarios de departamentos con pobla-
ciones no demasiado superiores a los 500.000 habitantes
como La Guaijira y Quindio?. Es decir que con lo estipula-

do enlareforma quedarian aun departamentos que, por

9. Cuya poblaciéon proyectada por el DANE para 2014 es de 930.143 y
562.114 habitantes respectivamente.
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el tipo de intereses que deben representar los miembros
de una corporacioén como el Senado de la Republica.
Al considerar el actual sistema de reparticidén de curules,
establecido en el articulo 263 de la Constitucidn y cono-
cido como la cifra repartidora (o método D'Hondt), la
reforma puede tener efectos que deben ser tenidos en
cuenta y que pueden ser observados si se hace el ejerci-
cio hipotético de aplicar las disposiciones de la reforma
a los resultados electorales de 2014.
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La cifra repartidora surge de un cdilculo que relaciona
la cantidad de votos obtenida por todos los partidos en
relacién con la cantidad de curules a otorgar.’ Si se al-
tera el nUmero de curules a asignar en la circunscripcion
nacional, se alteraria la cifra repartidora. Los efectos de
este cambio, producido por la propuesta de reforma, se
pueden apreciar en la tabla 2. De acuerdo con los resul-
tados de 2014, el cdiculo de la cifra repartidora fue de
104.048,53 votos, lo cual explica la reparticion de curules

como estd descrita en la columna “100 Curules en cir-

cunscripcion nacional -2014". Si en vez de 100 curules,
la circunscripcion nacional sélo otorgara 89 (que es lo
que estipula la reforma al restar las 11 curules de los de-
partamentos con menos de 500.000 habitantes), la cifra
repartidora cambiaria a 116.059,35 votos, y por lo tanto
la distribucion de las curules en circunscripcién nacional
quedaria como estd descrito en la columna 89 Curules
en circunscripcién nacional - 2014”. Como muestra la
tabla, cada partido perderia proporcionalmente entre

una y dos curules.

Tabla 6. Reparticién de curules segun resultados 2014 con y sin la reforma

100 Curules en
circunscripcion

89 Curules en

Total de curules

Variacion

Partido Votacion nacional - 2014
(=votos/104.048,53)
Partido de la U 2'268.911 21
Cenifro 2'113.347 20
Democrdatico
Partido ,
Conservador 1'973.009 E
Partido Liberal 1'768.825 17
Cambio Radical 1'006.260 9
Alianza Verde 567.102 S
Polo Democ;rcmco 540.709 5
Alternativo
Opcidén
Ciudadana 534.250 &
Total 100

. Ny hipotéticas 2014 .
circunscripcion Ci Y porcentual sin
. ircunscripcion
nacional - 2014 nacional + reforma - con
(=votos/166.059,35) reforma
departamental
19 22 +4,8%
18 24 +20%
17 18 0%
15 16 -5,9%
8 8 -11.1%
4 4 -20%
4 4 -20%
4 4 -20%
89 100

Fuente: calculos de la MOE con base en datos de la Registraduria Nacional.

Ahora bien, siguiendo la légica de la reforma en su re-
daccién actual, las ofras 11 curules que hacen falta

para completar las 100 del Senado serian asignadas a

10. La votacion de cada partido se divide en 1, 2, 3, etc. hasta el nUmero
de curules que otorga la corporacién (100 en el caso del Senado).
Luego, el resultado de esas divisiones de la votaciéon de todos los parti-
dos se organiza de mayor a menor, y la cifra que quede ordenada en

los partidos con la votacién mayoritaria en cada depar-
tamento con menos de 500.000 habitantes, que para

2014 fueron los siguientes:

el nUmero de curules a oforgar (la centésima posicion, en el caso del
Senado) es la cifra repartidora. Por Ultimo, se divide la votacién de cada
partido en la cifra repartidora, y el valor entero del resultado de esa di-
visién indica el nimero de curules que le corresponden a cada partido.
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Tabla 7. Partidos ganadores en departamentos con menos de 500.000 habitantes en elecciones

legislativas 2014

Departamento Partido ganador en 2014
Chocé Partido de la U
Caqueta Centro Democrdatico
Casanare Centro Democrdtico
Putumayo Partido Conservador
Arauca Centro Democratico
Guaviare Partido de la U

Departamento Partido ganador en 2014
San Andrés Partido Liberal
Amazonas Centro Democratico

Vichada Centro Democrdtico
Vaupés Partido de la U
Guainia Centro Democratico

Fuente: MOE con base en datos de la Registraduria Nacional.

Esto explica la nueva reparticién de curules, mostrada
enla columna “Total de curules hipotéticas 2014 Circuns-
cripcién nacional + departamental” de la tabla 2, que
expresa cémo habria quedado conformado el Senado
aplicando las disposiciones de |la reforma a los resulta-

dos de las elecciones de este ano.

Si se observa la diferencia en la reparticion de curules
sobre unos mismos resultados electorales, se evidencia
un efecto de lareforma que vale la pena tener en cuen-
ta. Al cambiar de un sistema puramente proporcional
en circunscripcién nacional a un tipo de sistema mixto,
que reduce la circunscripcion plurinominal nacional con
circunscripciones uninominales mayoritarias en los de-
partamentos menos poblados, los partidos con mayor
votacion tienden a aumentar su presencia en el Sena-
do mientras que los partidos mds pequenos pierden re-
presentacién. Esto es asi porque al disminuir la cantidad
de curules asignadas por cifra repartidora, se le quitan
escanos a todos los partidos proporcionalmente (tanto
grandes como pequenos). Luego, al reasignar esas cu-
rules a los partidos que obtienen la mayoria de votos en
los deparfamentos con menos de 500.000 habitantes,
se aprecia (como lo senala la tabla 3) que los grandes
partidos predominan alli. La razén para que esto suce-
da puede ser que las organizaciones politicas mayori-
tarias tienen estructuras organizacionales mds grandes,

que les permiten a sus campanas electorales alcanzary
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movilizar electores en regiones mds alejadas del pais (las
de los departamentos con menor poblacién), donde las
organizaciones politicas minoritarias no tienen la misma
capacidad de hacer campana. En cualquier caso, el
estudio comparado de los sistemas electorales también
coincide en senalar que los sistemas mayoritarios con
pequenas circunscripciones uninominales tienden a ge-
nerar parlamentos con amplias mayorias y pocos parti-
dos politicos (Nohlen 1994, pdags. 105 - 110)

Como lo indica la columna “Variacién porcentual sin
reforma - con reforma”, es claro que el mayor cambio
provocado por la reforma seria que el ingreso de sena-
dores de departamentos poco poblados se daria a cos-
ta de una gran reduccién proporcional en la representa-

tividad de los partidos minoritarios.

A esta consideracion sobre la reforma al articulo 171 de
la Constitucion se le puede agregar un comentario so-
bre los efectos de la reforma propuesta al articulo 176.
Como se vio, la reforma a las circunscripciones especia-
les de la Cdmara de Representantes busca quitar una
curul a la circunscripcion internacional y ddrsela al ar-

chipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina.

Ciertamente esta es una region geogrdficamente aleja-
da, conrelativamente poca poblacién, y por todo ello su-
brepresentada frente a otras regiones del pais. Ademds,

es entendible el interés por aumentar la representatividad
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de este territorio ante las instituciones del nivel nacional
del Estado luego del descontento suscitado por fallo de
la Corte Internacional de Jusficia que, tras el litigio en-
tre la Republica de Colombia y la Republica de Nicara-
gua, limité el alcance de la Zona Econdmica Exclusiva
colombiana en el Archipiélago. No obstante, ante los
resultados electorales de 2014 en la votacién a la Ca-
mara de Representantes en San Andrés'!, de aplicarse
la reforma este ano habria sido probable que el Partido
Liberal ganara la curul de la circunscripcion  especial
para el archipiélago. Siendo este un partido mayoritario
surge, aligual que en el caso de la reforma al Senado, la
preocupacion de que la reforma fortalezca los partidos
politicos mds grandes sin ayudar a las minorias politicas,
en el caso de la Cdmara, desfavorecidas desde la des-
aparicidon de la circunscripciéon especial destinada para

ellas en 2013.

6. Conclusiones y
recomendaciones

Tras las discusiones readlizadas en torno a los puntos
mencionados de la reforma, es dificil concluir cudl es
la manera correcta para garantizar una apropiada re-
presentatividad de las corporaciones publicas de nivel

nacional.

Es claro que hay una desproporcion regional en la re-
presentacion, tanto en la Cdmara de Representantes,
como en el Senado (corporacion que ha sido objeto de
las mayores reformas en la reforma debatida), que estd
relacionada con el diferente peso demogrdfico que tie-
ne cada regién del pais. No obstante, como lo muestra
el escenario hipotético planteado a partir de la reforma,
en las condiciones actuales, procurar dar cabida en el

Senado a representantes especificamente provenientes

11. Donde el Partido Liberal obtuvo la mayoria de los votos (el 26%), se-
guido del Movimiento de Integracién Regional (24,5%)

de regiones poco pobladas puede fener como conse-
cuencia afectar la representatividad de las minorias po-
liticas. Dado que el Senado es una corporacién constitu-
cionalmente llamada a representar intereses nacionales
(no necesariamente territoriales), privilegiar territorios a
costa de grupos politicos puede estar en contra del espi-
ritu de la norma. A esto se suma el hecho de que la Ca&-
mara de Representantes sufrid el desmonte, en reformas
pasadas, de la circunscripcion especialmente dirigida a

las minorias politicas.

El estudio de cdmo mejorar la representatividad de las
corporaciones que componen el Congreso conlleva
una discusidn constante e inconclusa. Propuestas pre-
vias de reforma constitucional, como la radicada por
John Sudarsky en el cuatrenio anterior para implantar
un tipo de sistema electoral mixto (y que suele ser cita-
da en las discusiones) lo demuestran. En el caso de su
propuesta, se planteaba dividir la forma de elegir a los
miembros de las corporaciones publicas del Congreso,
donde el 60% de los escanos seria elegido por medio
del sistema mayoritario (en circunscripciones uninomi-
nales creadas para concentrar alrededor de 800.000
habitantes en el caso del Senado, y 400.000 en el caso
de la Cédmara), y el ofro 40% seria elegido mediante el

sistema proporcional en circunscripciones plurinomina-

les (toda la nacidn, en el caso del Senado, y cada

r

Yo “Tag
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departamento, en el caso de la Cdmara; como fun-

ciona actualmente).

Este fipo de propuesta, en contraste con el sistema relo-
fivamente mixto que plantea la actual reforma, refleja
que existe una infinidad de posibilidades de mezclar for-
mas de circunscripcion (plurinominal y uninominal), sin
que haya un acuerdo acerca de lo mds conveniente

para asegurar la mejor representatividad.

En especial, algo particularmente dificil de decidir en la
discusién sobre un sistema mixto es el cémo determinar
el drea cubierta por las circunscripciones uninominales
que cubren regiones del pais. Mientras que la reforma
de Sudarsky proponia dividir todo el territorio nacional
en circunscripciones que cubrieran, cada una, a un mis-
mo nUmero de habitantes, la actual reforma propone
circunscripciones que comprenden toda el drea de los
departamentos poco poblados. En discusiones sobre
este punto de la reforma con lideres sociales y politicos
de las regiones se senald que aun dentro de un mismo
departamento suele haber zonas donde se vota mds y
de donde salen representantes y senadores electos, y
otras zonas donde no se hace mucha campana, no se
moviliza el electorado para elegir al Congreso ni surgen
candidatos al mismo, todo lo cual redunda en un senti-
miento de baja representacién, aun en departamentos

con un gran numero de electos al Congreso.

El mayor cambio provocado por
la reforma seria que el ingreso de
senadores de departamentos poco
poblados se daria a costa de una
gran reduccion proporcional en la
representatividad
de los partidos minoritarios.
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Mapa 2. Promedio de participacién en Senado
2006 - 2010 - 2014

Mision de Observacion Electoral

Fuente. MOE con base en datos de la Registraduria Nacional

Los resultados electorales lo demuestran también. Como
lo evidencia el Mapa 2, en ningin departamento se aprecia
una participacion electoral homogénea. Algunas regio-
nes de los deparfamentos (normalmente las cabeceras
municipales o regiones densamente pobladas) suelen ser
mds decisivas en las elecciones que otras (normalmente
las zonas rurales o habitadas por una poblacion dispersal).
Asi, un mismo departamento puede tener zonas de alta
participaciéon y otras de alta abstencién, lo cual refleja
que un candidato proveniente de un departamento no

es elegido por tfodos los habitantes del mismo.

Como conclusion, esto conduce a la critica de que la
propuesta planteada por la actual reforma no solucio-

na el problema de falta de representatividad de dreas




con menos poblacién en el pais. De esto se deriva la
recomendacion de que el problema debe ser fratado a
escala sub-departamental, identificando (como lo per-
mite el mapa 2) cudles son las zonas que no estdn sien-

do parte de la eleccidn de congresistas.

Ofro punto que vale la pena resaltar es que el grueso
la actual reforma en materia de circunscripciones vy re-
presentatividad sélo se haya interesado por el Senado
de la Republica, y no por la Cdmara de Representantes.
De acuerdo con el espiritu plasmado en la Constitucién,
algunas posturas resaltan que no es el Senado la corpo-
racion en la que se deberia abordar la desproporcién
territorial en la representatividad del Congreso, en razén
de gue estd llamado a canalizar la representatividad a
nivel nacional, por lo que es justo que sus miembros sean
elegidos exclusivamente en circunscripciéon nacional. En
cambio, la Cdmara de Representantes si es la que debe
canalizar la representacion de cada region del pais. Por

este motivo, se argumenta que no es apropiado que

haya algunos departamentos con tantos representantes
a la Cdmara y ofros con tan pocos, y en cambio se jus-
fifica procurar una mayor equidad en el peso de cada
region alli. Con este argumento, una recomendacién
cuya discusidon también es viable es equiparar el nUmero
de representantes a la Cdmara elegidos por cada de-

partamento.

Por Ultimo, de las discusiones académicas acerca de
la representatividad y la reforma a la conformacion
del Senado surge recurrentemente la preocupaciéon
acerca de qué tan comprensibles son para los elec-
tores la naturaleza del sistema existente y las implica-
ciones de las propuestas de reforma. Si bien andlisis
como los de este texto son Utiles para socializar con la
ciudadania estas discusiones, una recomendacién a
las autoridades es la necesidad de una mayor peda-
gogia frente al sistema electoral, que permita que la
ciudadania tome un rol mds activo en el ejercicio de

la democracia.
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