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FUNDACION KONRAD ADENAUER - MiSION: DEMOCRACIA
QUIENES SOMOS

e Somos una fundacién politica alemana allegada a la Unién Demdcrata Cristiana (CDU, por su sigla en alemdn).

e Libertad, justicia y solidaridad son los principios hacia los que se orienta el trabajo de la Fundacién Konrad
Adenauer (KAS).

e Através de mds de 70 oficinas y proyectos en mds de 120 paises contribuimos por iniciativa propia a fomentar
la democracia, el Estado de Derecho y la economia social de mercado.

SOBRE LA KAS EN COLOMBIA

» Desde hace casi 40 anos trabajamos en cooperacion con instituciones estatales, partidos politicos y organizacio-
nes de la sociedad civil del pais.

¢ Fomentamos la democracia, con principios de pluralidad, Estado de Derecho vy justicia social.

e Aportamos a la construccidon de paz en el pais y a fortalecer el respeto a los derechos humanos.

¢ Promovemos una economia social y ecoldgica de mercado.

SERIE KAS PAPERS | REFORMA POLITICA EN EL POSCONFLICTO

Objetivo Ofrecer propuestas concretas que faciliten el trdnsito hacia una democracia mds incluyente, con mayor
capacidad de respuesta frente a la corrupcién y la relaciéon entre ilegalidad y politica.

A través del trabajo investigativo de un grupo de expertos, jdvenes estudiantes en las regiones y la
éComo? puesta en comun de los diagndsticos para la construccién colectiva y participativa de propuestas de
politica publica.

| 7 documentos | 7 mesas de expertos: 4 regionales | 3 en Bogotd | Expertos y jévenes investigadores |

Diagnésticos, lineas de accién y propuestas concretas de politica publica y reformas en:

Conformacién de
las organizaciones

Codliciones de las
organizaciones

Representatividad de
minorias étnicas

Universidad politicas politicas
del Cauca
Popaydn Cali Medellin
'@? F.inqnd.udén al Universidad de Voto pr?feremef
funcionamiento de las | And conformacion de listas
%(?iversiderg organizaciones politicas 0s Andes y democracia interna
Cartagena Bogota
£ .
ke Representatividad Estatuto de la
Universidad del Y Circunscripciones S
Rosa I'i ) territoriales Mision de Observacion Electoral oposicion
Bogotd Bogota
¢Para * Tomadores de decisién en el Ejecutivo, Legislativo, Judicial. Contacto:
quiénes? * Investigadores, profesores, estudiantes. www.kas.de/kolumbien/es

* Organizaciones de la sociedad civil y ciudadania en general. www.facebook.com/KASColombia
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Presentacion

La adopcidon de las reformas politicas y electorales que necesita Colombia para la
consolidacién de su democracia es todavia una tarea pendiente, no obstante los
avances de las ultimas reformas constitucionales y legales en el tema. Con el fin de
promover la discusidon y la elaboracion de propuestas de politica encaminadas a
atender los problemas de la democracia colombiana, la KAS y la MOE decidieron fa-
cilitar la elaboracion de siete documentos de politica publica en temas estratégicos
para el pais: los derechos de la oposicién; la representacidn de minorias étnicas; las
circunscripciones electorales; el voto preferente; la conformacién y financiacion de

organizaciones politicas; y las coaliciones entre ellas.

Cada documento fue elaborado por autores vinculados a destacadas universida-
des del pais —en el Cauca, el Valle del Cauca, Bogotd, Antioquia y Bolivar-, quienes
ademds impulsaron en sus ciudades mesas de didlogo para socializar y discutir las

propuestas que aqui se presentan.

Si bien es ciertfo que los documentos fueron elaborados para aprovechar la ventana
de oportunidad que se abria con la firma de los acuerdos de paz entre la guerrilla de
las FARC y el Gobierno nacional, su contenido no depende del desarrollo del proceso
de paz porque tanto los diagndsticos como las propuestas buscan promover discusio-
nes mds amplias, que permitan enfrentar muchas de las falencias del sistema politico

y electoral que vienen de tiempo atrds.

Colombia hoy tiene el enorme desafio de fortalecer y profundizar la democracia en
aspectos tan importantes como los derechos de la oposicidn, la representacién de
las minorias étnicas, el financiamiento de la politica, entre ofros. Esperamos que estos

documentos contribuyan a construir de forma participativa un camino hacia ese fin.

Alejandra Barrios Hubert Gehring
Directora Representante
Misién de Observaciéon Electoral Fundacién Konrad Adenauer en Colombia
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1. Introduccion

El voto preferente es una de las reglas del sistema elec-
toral colombiano vigente desde 2003. Una de sus carac-
teristicas centrales define que los sufragantes pueden
decidir por quién votar dentro de una lista partidista,
independientemente del orden en el que se presentan
los candidatos. Una consecuencia de esto es la reorgo-
nizacion de ese orden a partir de la cantidad de votos
que obtengan los diferentes candidatos. Quien mds
votos acumule, mds posibilidades tiene de obtener un

escano.

En estas listas también se puede decidir votar por el
partido y no por un candidato en particular. Con ello,
los electores contribuyen a que la colectividad supere
el umbral establecido en la ley. Por otro lado, el sis-
tema electoral colombiano permite que los partidos
politicos decidan cerrar sus listas para promover su
cohesién e impedir la competencia entre los diferen-

tes candidatos.

En un confexto como este, en el que los partidos pue-
den decidir el tipo de lista a utilizar en cada distrito, vale
la pena preguntarse por las ventajas y desventajas de
uno y ofro diseno. Asi, en este documento nos pregunta-
mos cudles son los incentivos que produce el voto prefe-
rente en las acciones de los partidos, de los candidatos
al interior de ellos y de los votantes. Nos concentramos
principalmente en las listas con voto preferente y argu-
mentamos que asi como éstas resuelven problemas de
accién colectiva dentro de los partidos, también incen-

tivan la personalizacién de la politica.

Las reflexiones que hacemos no tienen otfro propdsito
que aportar a la discusion sobre la conveniencia o no
de las reglas existentes en el contexto del posacuerdo

entre el Gobierno nacional y las FARC-EP.

2. Teoria: sistemas electorales

Los sistemas electorales son reglas de juego a fravés de
las cuales se determinan el acceso al poder politico vy
la manera como los votos se traducen en escanos. Ge-
neralmente confienen tres componentes centrales. El
primero es la férmula electoral genérica, que puede
ser mayoritaria, proporcional o mixta. El segundo es la
magnitud del distrito (M), que establece la cantidad de
escanos a asignar. El tercer componente es la formula
que se utiliza para transformar los votos en escanos (v.g.,
d'Hondt y Hare, entre otras). De estos componentes se
desprenden ofros como los tipos de lista (en caso de los
sistemas de representacion proporcional y de los mixtos);
la existencia o no de un umbral de acceso; la necesi-
dad o no de segunda vuelta, entre otras. La articulacién
de estos componentes y otros define los incentivos de la

competencia politica.

La reflexién sobre las ventajas y desventajas del sistema
electoral vigente es pertinente en el contexto del posa-
cuerdo por el que atraviesa el pais. Es relevante pensar
sobre la necesidad o no de implementar cambios en las
reglas de juego, a partir de lo que el Gobierno nacional
y las FARC-EP establecieron en el Acuerdo sobre Partici-
pacion Politica, el cual busca la apertura del sistema y
la integracion de los excombatientes a la vida electoral

y politica.

2.1. Tipos de listas

Algunos de los tipos de listas que se emplean en los
sistemas de representacion proporcional son las ce-
rradas, las abiertas y las de voto preferente. Las listas
cerradas son aquellas en las que el partido presenta a
sus candidatos en un orden especifico inmodificable y
el votante solo puede emitir un voto sobre el partido.

Las listas con voto preferente son las que le permiten al
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elector elegir entre el partido y un candidato; los votos
emifidos por un candidato se agregan al partido co-
rrespondiente y el orden original de la lista se reorgani-
za en funcién de la cantidad de votos que obtienen los

candidatos. Las listas abiertas son las mds personalistas
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de todas en la medida en que los candidatos no nece-
sariamente estdn asociados a un partido. A continua-
cién se ilustran diferentes tipos de listas con ejemplos de
tarjetones que son (o han sido) empleados en diversas

democracias.
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Voto a nivel partidista

Solo se vota por el partido, no por candidatos. El votante no tiene influencia sobre el orden, solo el partido
puede definirlo.
Ejemplo: elecciones legislativas en Portugal.

ELEICAOD DA ASSEMBLEIA DA REPUBLICA
Circulo lcitoral dos Aqores

Bloco de Esquerda B.E.
Pantide Comunista dos Trabalhadores Portugueses PCTP/MERPP
Movimento Mérito ¢ Sociedade MMS

Portugal pro Vida

383<|C| ) |5 >

Oigirgirogiroraoiorgrgrard

Partido Popular Mondrquico PPM
Cerradas
Partido da Terra MPT
Pantido Social Democrata PPIVPSD I."'
]
CDU - Coligagio Democritica Unitdria PCP-PEY & ®
Movimento Esperanga Portugal MEP ‘

-
o

Panido Socialista Ps

P LLER
'\'!-_.E_._u (i

CDS - Partido Popular CDSs-PP

Yoy

Fuente: http://www.sg.mai.gov.pt/AdministracaokEleitoral/EleicoesRefe-
rendos/AssembleiaRepublica/Documents/BV_Acores_AR2009.png.
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Voto a nivel subpartidista

Se puede votar por los candidatos solamente, sin votar por un determinado partido. Eiemplos:

e Elecciones legislativas en Bélgica
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* Elecciones legislativas en Colombia antes de la reforma de 2003: listas cerradas de facciones
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Fuente: http://web.registraduria.gov.co/Elecciones/te_senadol.htm
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Voto con posibilidad partidista v subpartidista

Voto preferente o lista flexible. Ejemplos:

* Elecciones legislativas en Colombia post reforma de 2003

VOTO PARA SENADD DE LA REPUBLICA
T

Fuente: http://www.registraduria.gov.co/IMG/jpg/senado-nacional2014.jpg.
Abiertas

e Elecciones legislativas en Per(
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Fuente: http://cde.3.elcomercio.pe/ima/0/1/3/3/7/1337115.jpg.
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Sistemas mixtos

En estos sistemas la asamblea legislativa se elige de dos maneras y cada ciudadano tiene dos votos. Uno
por un candidato y ofro por una lista partidista.

Ejemplo: elecciones legislativas en Alemania.

Summntiel
fur dio Wahl sum Deutechan Bunceilag i Wahlkreis 58 Rhain-Sieg-Freis |
am 3T, Seplembar 2000

Sie haben 2 Stimmen

e
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Fuente: http://www.lohmar.info/fileadmin/lohmar-info/2aktimag09/Lo090914_x.jog.

2.2. Efectos del voto preferente

Sistemas con voto preferente estan presentes en mu- * Bajo esas circunstancias, los partidos tienen incen-
chas democracios. En DiﬂOmOrCO, AUSTI’iO, Bé|g|CG Yy tivos de avalar candidatos basados en el pofen_
Suecia, al igual que en Colombia, existe la posibilidad cial electoral y no necesariamente en una agen-
de votar por el partido, o por uno de sus candidatos. La da programética alineada con los principios de la

literatura académica que ha analizado los efectos del organizacion.

voto preferente ha concluido lo siguiente:

. s . . ¢ Una posible consecuencia de lo anterior es que
* Este tipo de lista impulsa el clientelismo, la corrup-
L . . . . los candidatos que obtienen poder politico no
cion y el faccionalismo partidista. Por ejemplo, Katz

(2003) expone que el voto preferente afecta nega- se comporten de manera disciplinada dentro de

tivamente la unidad partidista debido a que cada los partidos, y que los votantes no les exijan rendi-

candidato dentro del partido tiene el incentivo de cion de cuentas alos partidos, sino a los politicos.
competir contra sus copartidarios y de armar mao- Los vinculos de los politicos y sus representados
quinarias propias e independientes de las otras. pasan a ser mds personalistas que partidistas.
A Konrad
Adenauer
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* Un efecto adicional del uso del voto preferente es
el gran costo de las campanas politicas. La alta
competencia interpartidaria conduce a los can-
didatos a la bUsqueda ambiciosa de recursos, in-

cluso licitos en algunos escenarios.

A pesar de que lo anterior se ha planteado en estudios
sobre el voto preferente, no es claro que su eliminacion
conlleve ala cohesién de los partidos, o a la disminucién
del clientelismo. Algunos han argumentado que la po-
sibilidad de que facciones partidistas compitan entre si

disminuye las posibilidades de ruptura (Katz, 2003).

Algunas listas con voto preferente permiten la agrega-
cién de votos, mientras que otfras no lo permiten. En el
Ultimo caso, la personalizacién de la politica y la posibi-
lidad de que los candidatos se desvinculen del partido
son mayores que en el primero. En las listas que si per-
miten la agregacién, es decir, cuando los votos emiti-
dos por cada uno de los candidatos se suman al nivel
partidista, hay mds posibilidades de que los partidos se
fortalezcan y que la personalizacién de la politica dis-
minuya. Asi los candidatos hagan campaias indepen-
dientes, su vinculacién a un partido es una exigencia y
una necesidad para poder competir en las elecciones.
Entre mds votos se sumen al nivel del partido, mds can-
didatos dentro de la lista podrdn ser elegidos. Por esta
razén, a los candidatos les interesa que su partido ob-
tenga la mayor cantidad de votos posible. En cualquier
caso, la cultura politica moldeard el comportamiento
de los actores bajo los diferentes disenos institucionales

(Taagepera, 2007).

En cuanto alos efectos que las listas con voto preferente
producen sobre la representacién politica, los hallazgos
no son concluyentes. Por un lado, se plantea que este
disefo institucional no impulsa la eleccidon de las mujeres
y. por lo tanto, no promueve la representacion de sus

intereses (Helfrich, s.f.). Esto ocurre incluso en contextos

No es claro que la
eliminacion del voto
preferente conlleve a la
cohesidn de los partidos,
o a la disminucion del

clientelismo

donde las leyes exigen a los partidos la inclusidon de por-
centajes minimos de mujeres (por ejemplo, en Colombia
el 30% de candidatos tienen que ser mujeres). Por otfro
lado, también se ha planteado que las listas abiertas o
con voto preferente no necesariamente afectan nega-
tivamente la representacion de sectores minoritarios.
Ademds, la posibilidad de votar por el/la candidata/a
de la preferencia del votante, puede conllevar al au-
mento de la representacién descriptiva, es decir, a
aquella mediante la cual los ciudadanos se sienten
identificados con los politicos que eligen (Pitkin, 1967), o
aincrementar la representacion simbdlica, o seq, la que
confirma una correspondencia actitudinal y de creen-
cias entre el representante y el representado (Franco
Cuervo y Clavijo, 2007).

3. El caso colombiano

En Colombia, el voto preferente nacié con la reforma
politica de 2003. Los principales objetivos del respectivo
Acto Legislativo! fueron cohesionar a las organizaciones
partidistas, poner limites a la proliferaciéon de movimien-
tos, mejorar la representacioén politica y disminuir el clien-
telismo. La Constitucidén de 1991, que promovid la aper-
tura a través de la relajacién de requisitos para constituir

partidos y movimientos, condujo a la fragmentacion

1 Acto Legislativo 01 de 2003 (reforma politica).
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partidista, a la atomizacidon del sistema de partidos y a
una volatilidad electoral muy alta. Con el fin de analizar
las razones por las cuales se incluyd el voto preferente en
este cambio constitucional, se tendrén en cuenta la le-
gislacién anterior y el contexto que generé la necesidad

de reformar las reglas de juego en 2003.

3.1. Reglas electorales en Colombia

En esta seccién se presenta un breve resumen que
muestra cémo han cambiado las reglas electorales en
Colombia desde 1991 hasta 2015 y cudles han sido sus

efectos sobre la configuracion partidista.

3.1.1. La Constitucién de 1991

Desde los inicios del Frente Nacional (1958), las dos
cdmaras del Congreso se elegian por representacién
proporcional en distritos regionales, y los escanos se re-
partian por medio de la férmula Hare o de cocientes y
residuos. Se permitia la presentacién de listas ilimitadas

por partido (listas multiples de facciones).

A partir de 1991, el Senado pasd a elegirse en una Unica
circunscripcién nacional. Se crearon circunscripciones
especiales para elegir dos indigenas en el Senado y uno
en la Cdmara de Representantes. En esta Ultima tam-
bién se reservaron dos escanos para afrocolombianos
y uno para los colombianos residentes en el exterior. El

tamano de ambas cdmaras disminuyo.

A pesar de los cambios, una regla que se mantuvo es-
table fue la posibilidad de que los partidos inscribieran
listas multiples. Esta posibilidad, sumada a la ausencia
de una ley de bancadas que exigiera disciplina par-
tidista, generd incentivos extremadamente personalis-
tas. Ademds, el sistema de cocientes y mayores resi-

duos les permitia a los candidatos obtener curules con
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muy pocos votos (v.g., con los residuos). Este diseno
electoral facilitdé que los partidos se fragmentaran en
multiples listas y buscaran conseguir curules con muy

pocos votos.

Efectivamente, como lo planteaban Carey y Shugart
(1995), los incentivos que presentaba el sistema colom-
biano eran altamente personalistas. Tanto asi, que se
llegd a reconocerlo como el mds personalista del mun-
do (Pizarro, 2002, p. 1) y dentro de los partidos politicos
se identificaron "microempresas electorales” (Gutiérrez
y Ddvila, 2000), o maquinarias que buscaban elegirse
a través de la cabeza de la lista, quien al cabo de un
periodo en el Congreso, cedia el poder a quienes lo se-

guian en la lista y no habian sido elegidos.

Las consecuencias de este aprovechamiento perverso
de la férmula de reparticién fueron negativas para la re-
presentacién politica en Colombia. No solo habia un in-
dice de desproporcionalidad muy grande?, sino que los
partidos tradicionales obtenian mds poder politico del
gue deberian por medio de este “faccionalismo perso-
nalista” (Pizarro, 2002).

3.1.2. La reforma de 2003

La reforma de 2003 fue motivada y realizada por los po-
liticos que ocupaban curules en el Congreso. Sus obje-
tivos centrales fueron organizar el sistema de partidos y
fortalecer a las organizaciones partidistas mediante su
cohesidninterna. Para esto, se adoptd una férmula para
repartir escanos mds exigente (v.g.. la cifra repartidora

o d'Hondt), se limitd la presentacién de listas a una por

2 Elindice de desproporcionalidad consiste en que los porcentajes de
votos obtenidos por un partido no coinciden con los porcentajes de
curules o de poder politico que obtienen. En otras palabras, debido a
la malversaciéon de la férmula que generd esta estrategia, los partidos
lograban tener mds curules que las que deberian obtener por su por-
centaje de votos, a pesar de que la férmula Hare es proporcional y,
por medio de los residuos, busca darle enfrada a minorias politicas.
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cada circunscripcién electoral se creé un umbral y se
aumentaron los requisitos para la conformacion de mo-

vimientos politicos.

Todas estas medidas, enfocadas en el logro de la co-
hesidn partidista, se vieron contrarrestadas por la posibi-
lidad que se le otorgd a los partidos de incluir listas con
voto preferente. Para algunos, esto “representaba una
contradiccién con el espiritu de la reforma al hacer pre-
valecer los individualismos sobre el parfidismo” (Gaceta
del Congreso, 22 de abril de 2003). Su adopciodn, fue el
resultado de la negociacion entre los partidos. El con-
servatismo, principal impulsor de esta, expresaba que
la figura “era indispensable para lograr la organizacion
interna de los partidos” (Holguin, 2006, p. 53), y que era
un instfrumento que impulsaba la democracia debido a
que expresaba la voluntad de los electores (Gaceta del
Congreso 479-509, noviembre de 2002).

Para Rodriguez Raga (2006), la intfroduccién del voto
preferente constituyd un retroceso en los propdsitos de
fortalecer y cohesionar las organizaciones politicas y de
impulsar el voto de partido, pero fue, muy posiblemente,
como se expuso antes, el frade off para aprobar el resto
de las propuestas (p. 166).

Contrastando las perspectivas de la fragmentacion par-

tidista, pero siguiendo con la tesis del frade off, Gutiérrez

Todas las medidas que frajo la
reforma politica de 2003, enfocadas
en el logro de la cohesidn partidista,

se vieron contrarrestadas por la
posibilidad que se le otorgd a los
partidos de incluir listas con voto

preferente.

(2006) plantea que, teniendo en cuenta el contexto co-
lombiano, el voto preferente puede haber sido la Unica
manera de dar los elementos de cohesidn partidista, in-
cluyendo la posibilidad de solucionar los problemas de
accién colectiva de los partidos. Es decir, que posible-
mente fue la opcién que se contempld entonces como
manera de cohesionar a los partidos, ademds de que,
combinada con las ofras reformas, no solo aumentaba
los incentivos para integrar los partidos y disciplinarlos,
sino que impedia que existiera claridad respecto a su

efecto sobre la cultura politica colombiana.

Evidenciando esto en las elecciones legislativas de 2006,
Botero y Rodriguez Raga (2006, 2008) exponen que el
voto preferente fue la institucion que dio la posibilidad
de resolver problemas de coordinacion entre los politicos
en cuanto a la ocupacion de los primeros lugares de la
lista. Asi, “los politicos podian apelar a sus reputaciones
personales para fratar de obtener un resultado favorable
para si, sin que esto fuera en desmedro del desempeino

del partido” (Rodriguez Raga y Botero 2006, p. 144).

Andlistas plantean que en sistemas con listas cerradas,
como lo era el caso de Venezuela antes de 1999, se
daba “una partidocracia enquistada, donde el elector
ni siquiera tenia informacion en la tarjeta electoral sobre
los miembros de la lista cerrada y bloqueada. [Esto] pro-
vocd el derrumbe de los partidos tradicionales” (de la
Calle, 2013, p. 233).

3.1.3. Efectos del voto preferente en Colombia

La reforma de 2003 logré cohesionar y organizar a las
colectividades (Botero, 2006), regular el acceso a la
competencia politica, recomponer las fuerzas partida-
rias juntando movimientos (Losada, 2007), reducir el nU-
mero efectivo de partidos y movimientos, y mejorar la

proporcionalidad del sistema'y, por ende, la representacion.
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Sin embargo, el personalismo sigue siendo, hoy en dia, una

dindmica clara de la politica colombiana.

Al analizar el impacto inmediato de la reforma en las
elecciones locales de 2003 en Colombia, Garcia (2006)
encontré que cuando las variables de tamano de lista,
politicos locales, puntero a la alcaldia, figura politica na-
cional y gremio, se ubican en sus medias dentro de los
partidos en una eleccién, la presentacion de listas con o
sin voto preferente “puede marcar la diferencia entre el
éxito y el fracaso electoral” (p. 131). En otras palabras, los
partidos que presentaban listas con voto preferente lo-
graban tener mds éxito electoral que presentando listas
cerradas. Asi, entonces, el efecto de este fue claramente
positivo para los partidos que deseaban obtener poder
politico. En efecto, Hoskin afirma que “la reforma politica
representd una esperanza para los partidos tradicionales
de recuperar su puesto predominante en el sistema poli-
tico” (2006, p. iv). En ese caso, la reforma de 2003 fue la
manera en que los partidos tradicionales evitaron seguir

debilitdndose y, eventualmente, perder el poder.

Por ofro lado, Rodriguez (2006), al analizar las elecciones
a concejos municipales de 2003, encuentra que entre
mads rural el municipio, menor es el uso del voto preferen-
te por los electores, mientras que las localidades mds po-
bres votan mds de manera persondlista. Aparte, los par-
tidos con presencia en el Senado obtienen menos votos
preferentes. Un hallazgo decisivo es que presentar listas

cerradas no resulta rentable para los partidos (p. 182).

De igual manera, aquellos partidos que se presentaron
en las elecciones legislativas de 2006 con listas cerradas
tuvieron mds fracasos que éxitos y el voto emitido por
los ciudadanos fue mayoritariamente preferente (Rodri-
guez y Botero, 2006, p. 143). Botero (s.f.) encuentra que
los votos que emiten los ciudadanos, en su mayoria, son
acordes con la lista preestablecida por el partido. No

obstante lo anterior, es posible que no se tenga en cuenta
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la capacidad de arrastre de partidos con lista cerrada y
caudillos o politicos muy populares que logren obtener
un alto caudal de votos por estos mas no por los otros
candidatos, generando el arrastre que se menciond so-
bre los efectos adversos del voto preferente. Entonces,
no necesariamente la lista cerrada deja de ser rentable
para todos los partidos, ni es sinbnimo exclusivamente
de partidismo. En el caso de partidos con un lider muy
popular, la lista cerrada puede tener efectos positivos al
agregar los votos al partido, pues permite la entrada de

mds curules debido a este personalismo.

La reforma de 2003 elimind gran parte del personalismo,
el cual era incontrolable, como lo mencionaba Eduardo
Pizarro antes del cambio: *hoy por hoy, los candidatos a
los cargos de representacién popular se presentan por
si mismos, organizan sus equipos de campana, disenan
sus estrategias electorales, recolectan fondos de mane-
ra autdnoma, y los partidos simplemente reparten ava-
les” (2001a, p. 103). Si bien logré eliminar el caos men-
cionado por Pizarro (2001a), una pequeia porcién de
este status quo permanecidé por medio de la creacién

del voto preferente.
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Segun Y. Basset (2015), en Colombia, a pesar del esta-
blecimiento del voto preferente, los partidos si son im-
portantes y tienen una incidencia en el dmbito electoral
(p. 503). Aligual que este autor, Pachdn y Shugart (2010)
plantean que lejos de ser un obstdculo para la cons-
truccion de los partidos, el voto preferente puede ser
esencial a esto, pues da el incentivo a fuerzas politicas
dispares a agregarse a listas fuertes para poder com-
petir contra ofras (pp. 649, 651-52) y no competir entre
ellos, debido a que finalmente los votos se cuentan por
el partido. Es mds, teniendo en cuenta lo planteado por
Basset y Guevara (2015, p. 7) respecto a que los partidos
que usan las listas cerradas son los mds jerarquizados,
puede decirse que el uso de estas sea propio de organi-

zaciones muy centralizadas y poco democrdticas.

Si sobre esto se trae a colacién la tesis de Wills (2015), de
que son los partidos mds democrdticos y con estructuras
horizontales los que sobreviven las crisis politicas, es muy
factible que, al ser el voto preferente una figura mds
democrdtica, aungue no necesariamente interna de
los partidos, su infroduccién en el sistema colombiano
ha logrado que los partidos se consoliden. Es decir, re-
solviendo el problema de accidn colectiva de los parti-
dos (Basset y Guevara, 2015, p. 7), estos se consolidarian

como unidades.

3.2. Contexto politico actual

Luego de lareforma de 2003, se presentaron dos nuevas
modificaciones al sistema electoral colombiano, ade-
mds de la Ley de Bancadas de 2005. La reforma politica
de 2009% y la de 20114 contemplaron cambios que para
el fin de este estudio no son significativos. El contexto de
cambios institucionales con el fin de regular los incen-

tivos dentro del sistema electoral colombiano ha sido,

3 Acto Legislativo 01 de 2009.
4 Ley 1475 de 2011 o Reforma Politica Partidista.

mds que todo, una buUsqueda por mejorar los comporta-
mientos de todos los actores que se desempenan en la

arena electoral.

3.2.1. Negociaciones de pazy el acuerdo de participacion

politica

Como resultado de las negociaciones de paz entre el
Gobierno nacional y las FARC que se llevaron a cabo en
la Habana desde 2012, el acuerdo mds importante para
efectos de este andlisis es el de “Participacion politica:
apertura democrdtica para construir la paz” (punto 2 del
acuerdo general), mediante el que se busca garantizar el
pluralismo vy facilitar los medios para constituir partidos po-
liticos, y asi mismo se plantea la necesidad de establecer
garantias de participacién politica y de seguridad, particu-

larmente para los grupos que representen a la oposicion.

En cuanto a la promocién del acceso al sistema politi-
co, la busqueda principal que consigna el acuerdo es la
de remover obstdculos y hacer cambios institucionales
para que los partidos y movimientos politicos obtengan
y conserven la personeria juridica (Estado colombiano y
FARC-EP, 2013, p. 15). Alrespecto, el acuerdo define des-
ligar la obtencién de la personeria de la superaciéon del
umbral, distribuir equitativamente los recursos entre los
partidos y promocionar mds la participacion (Estado co-
lombiano y FARC-EP, 2013, p. 15). Por Ultimo, el acuerdo
propone circunscripciones especiales para las poblacio-
nes afectadas histéricamente por el conflicto armado
(Estado colombiano y FARC-EP, 2013, p. 18).

3.2.2. Cambios institucionales en el marco del

posconflicto

Teniendo en cuenta que el acuerdo propone explicita-
mente cambios institucionales para mejorar las garantias

de acceso a la participacién politica, a continuacién se
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plantean algunas ideas exploratorias sobre la necesidad
o no de reformar el voto preferente en el marco del pos-

conflicto.

Basdndonos en lo anteriormente mencionado sobre
los efectos del voto preferente en acceso de minorias
politicas, cambio de legisladores (legislative turnover)
y democratizaciéon, es posible que no exista la nece-
sidad de realizar un cambio a esta institucién y que,
incluso, pueda ser favorecedora para el acceso de al-
gunos miembros desmovilizados y reintegrados de las
FARC a curules. Si se tiene en cuenta que algunos de
ellos se encuentran mds en el ojo publico y son mejor
reconocidos que ofros, es posible que los ciudadanos
decidan votar por ellos debido a su reconocimiento,
o no darles el voto por su centralidad como caras del

conflicto.

En la primera alternativa, es posible que el voto prefe-
rente permita a estas personalidades ver cudl es el apo-
yo politico que poseen y quiénes de ellos serdin positivos
0 nocivos para el acceso de las FARC a la politica. En
la segunda opcién, el voto preferente permitiria que
los guerrilleros no tan centrales al conflicto fuviesen la
verdadera posibilidad de acceder al poder sin verse
opacados por la imagen negativa de otros. Indepen-
dientemente de estas dos alternativas, es factible que
al presentar una lista cerrada, sin darle la oportunidad al
pueblo colombiano de escoger, el efecto negativo sea
mayor debido a la identificacion de las FARC, en térmi-
nos globales como organizacién, como un actor daiino

en la historia y la sociedad colombianas.

No se sabe qué podrd suceder en la posible participa-
cion politica de las FARC. En todo caso, los cambios ins-
titucionales para la apertura politica estarian mds enfo-
cados en el umbral, la personeria juridica, la igualdad

de acceso a financiacién politica y de campanas, y la
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seguridad a la oposicién y participacion de excomba-

fientes.

4. Andlisis de propuestas previas
de reforma al voto preferente en
Colombia

En este acdpite se analizardn las propuestas de reforma
que se han presentado en Colombia y la coyuntura de

lo sucedido con estas.

Son bastantes las reformas al sistema electoral presen-
tadas durante las legislaturas desde la existencia del
voto preferente. En Colombia, desde la Carta de 1991,
el sistema electoral se ha reformado cuatro veces, en
los anos 2003, 2009, 2011 y 2015. Cada una de estas re-
formas condujo a cambios politicos importantes. A con-
tinuacién, se describirdn las propuestas de reforma que

ha habido en relacién con el voto preferente.

Tanto para las reformas de 2009 como de 2011, algunas
colectividades politicas del Congreso colombiano bus-
caron impulsar la inclusion de la iniciativa de eliminar el
voto preferente y establecer un sistema de listas cerradas,

lo cual no prosperd dentro de los respectivos proyectos

Es posible que no exista la
necesidad de eliminar el voto
preferente e incluso puede ser

que este favorezca el acceso de
algunos miembros desmovilizados

y reintegrados de las FARC

alas curules.
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de ley. Incluso, en 2005, una demanda al articulo 13 de
la reforma buscd declarar inexequible el articulo 263A
que consigna el voto preferente, pero tampoco prospe-
ré%. Dentro de estas propuestas, también se impulsaba la
creacion de normas institucionales que promovieran la

democratizaciéon al interior de los partidos.

El principal riesgo que tuvo el voto preferente acontecid
durante el trdmite de la Reforma al Equilibrio de Pode-
resé, la cual enfre su radicaciéon, ocho debates y conci-
liacién, vio la luz un afo después, no sin antes haber sido
modificada. En el primer documento, consignado en el
objetivo de la reforma, punto 3, estaba la eliminacién
del voto preferente. Algunas de las razones que justifica-
ban esta propuesta fueron las siguientes: el debilitamien-
to de los partidos (fraccionamiento interno, indisciplina,
falta de cohesién), el favorecimiento de las microem-
presas electorales, el encarecimiento de las campanas
politicas, el favorecimiento de la compra y venta de
votos, el clientelismo, la infiltracion de fuerzas oscuras o
dineros ilegales en las campanas y la complejidad de
votar (Gaceta del Congreso 458 de 2014).

En las ponencias para segundo debate (el cual se reali-
z6 enla plenaria del Senado), los senadores deliberaron
sobre el voto preferente y lo nombraron como “una for-
mula fransitoria” (Gaceta del Congreso 585 de 2014) y
"una terapia provisional, como un medio para que los
partidos fueran avanzando en la organizacién colecti-
va" (Gaceta del Congreso 654 de 2014). Por ofro lado,
lo reconocieron como el mecanismo de ayuda para al-
gunas minorias, asi como la mejor forma de darle opor-
tfunidad a nuevos liderazgos (Gaceta del Congreso 738
de 2014).

5 Mediante la Sentencia C-208 de marzo 10 de 2005, la Corte Consti-
tucional declard exequibles los incisos 3° y 4° del articulo 13 del Acto
Legislativo 01 de 2003.

6 Acto Legislativo 02 de 2015.

No obstante, una de las oposiciones mds fuertes fue la
de retornar al “autoritarismo del boligrafo” (Gaceta del
Congreso 807 de 2014) y la afectacion a partidos mino-
ritarios (Gaceta del Congreso 738 de 2014y 09 de 2015).
Para evitar el retorno a la ley del boligrafo (la cual es la
idea de que el orden de la lista se centraliza en los lide-
res del partido en lugar de hacerse democrdticamente)
sise llegase a eliminar el voto preferente, se propuso rea-
lizar una ley estatuaria para mejorar los mecanismos de
democracia interna de los partidos y seleccidén de can-
didatos (El Espectador, 11 de marzo de 2015; Orjuela, 29
de abril de 2015).

Ofras propuestas que se presentaron en ese entonces
estaban dirigidas a continuar con la figura del voto pre-
ferente e ir transitoriamente moviéndose desde este a
lista cerrada hasta el ano 2022 (Gaceta del Congreso
09 de 2015, p. 102). Se debatid, incluso, que en 2018
las listas se convirtieran en “semicerradas” (Gaceta del
Congreso 18 de 2015, p. 33). El texto que se aprobd en
segundo debate en el Senado fue esta transicidn preci-
samente, en la cual el fin era que los partidos tuvieran
la oportunidad de ir explorando opciones alternas de
democratizacién interna y que, ya en 2022, habiéndo-
lo readlizado, los partidos tuvieran la obligacién de pre-
sentar listas cerradas. Finalmente, el texto incluyd que el
voto preferente iba hasta el 31 de diciembre de 2021
(Gaceta del Congreso 18 de 2015, p. 39), pero no acla-

raba el mecanismo posterior.

En siguientes debates se continud buscando la elimina-
cién inmediata del voto preferente. Se argumentaba
que el voto preferente se habia establecido como una
figura fransicional cuando se infrodujo en 2003 (Gaceta
del Congreso 94 de 2015, p. 8). Quienes lo defendieron
resaltaron que sin el mismo no habrian sido elegidos.
(Gaceta del Congreso 94 de 2015). En cuarto debate,
realizado en la plenaria de la Cdmara de Representan-

tes, se defendié la medida con el argumento de que
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ésta facilita la representacion de las minorias politicas

del pais, y la conexidn entre los congresistas y los ciuda-
danos (Gaceta del Congreso 287 de 2015, p. 109). El tex-
to aprobado en ese cuarto debate (Gaceta del Con-
greso 844 de 2014) y conciliado en Cdmara considerd la
transicion (Gaceta del Congreso 841 y 845 de 2014). Sin
embargo, de la conciliacion en el Senado salid el texto
modificado con la propuesta de cerrar las listas (Gaceta
del Congreso 474 de 2015).

Finalizando la ponencia del quinto debate (el cual trans-
currié en la Comisién | del Senado), se expuso que el
voto preferente tenia un efecto sobre la representacion
pues “mucha gente que vota por candidatos que no
quedan elegidos, no se ven representados” (Gaceta del
Congreso 213 de 2015, p. 7). El texto que se aprobd en
este debate propuso cerrar y bloquear las listas, con un
pardgrafo transitorio que contemplaba que esta obliga-
toriedad seria definida en la fecha que determinara la
ley estatutaria que definiera los mecanismos de demo-
cracia interna de los partidos para la conformacién de
las listas (Gaceta del Congreso 313 de 2015, p. 43).

En el siguiente debate (el sexto), la plenaria del Senado
eliminé la propuesta y quedd consignado el articulo del
voto preferente igual a como era antes: opcional para
los partidos y sin ninguna transicién (Gaceta del Con-
greso 267 de 2015, p. 7). Asi, la mayor amenaza al voto

preferente se termind.

5. Conclusiones

A continuacién se presentan unas ideas puntuales que
sirven para profundizar la reflexion en torno a la figura
del voto preferente’:

7 Estas son el resultado de un debate que se realizd el 5 de agosto de
2016 en la Universidad de los Andes, donde se discutié la convenien-
cia del voto preferente en un escenario de posconflicto, en el que el
acuerdo de participacion politica exigird repensar las leyes electora-
les actuales.
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e Las instituciones son importantes, pero se debe
tener en cuenta que tendrdn diferentes efectos

dependiendo de las prdcticas politicas.

¢ Mediante la busqueda de la modificacién del
tipo de voto emitido por los ciudadanos, zqué
estamos buscando modificarg, zqué problema

buscamos arreglare

e El voto preferente es solo un elemento de las ins-

fituciones y reglas de juego del sistema electoral.

e Las listas abiertas evocan mds transparencia por

parte de los partidos.

¢ Sise elimina el voto preferente, se deben imple-
mentar mecanismos de democratizacién interna

para evitar repetir la regla del boligrafo.

¢ 3Qué normas ya existentes se pueden potenciali-

zar para mejorar las instituciones actuales?

A modo de resumen, los efectos positivos que se expu-
sieron aqui, desde andlisis tedricos y estudios empiricos

sobre el voto preferente, fueron los siguientes:

¢ Incentiva la democratizacion interna de los parti-
dos; elimina el problema de accidn colectiva que
se presenta en la organizacién de las listas; disminu-

ye las posibilidades de conflictos internos y ruptura.

¢ Impulsa la participacién y democratizacion ciu-
dadana, pues son los votantes quienes tienen el
protagonismo al elegir a las personas que desean

para ocupar los escanos del partido.

e Aumenta la representacién descriptiva, es de-
cir, el vinculo representante-representado vy, por
ende, mejora la rendicién de cuentas y los costos

de informacién.
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* Da posibilidades a la emergencia de nuevos po-
liticos.

« Disminuye el efecto de politicos no deseados que
obtienen escanos en el caso de la lista cerrada

debido al arrastre de votos.

¢ Genera igualdad de condiciones para todos los
candidatos (Universidad Nacional de Colombia,
2009, p. 13), debido a la posibilidad de alteracion

del orden de la lista por parte de los electores.

Mientras tanto, los efectos negativos son los siguientes:

¢ Disminuye elincentivo a la lealtad, disciplinay co-
hesion partidistas, fomentando el faccionalismo y

la fragmentacién interna de los partidos.

¢ Limita acciones afirmativas como las cuotas, que
podrian tener mds efectividad por medio de las

listas cerradas.
¢ Dificulta el control sobre la financiacion.
¢ Encarece las campaias politicas.

¢« Hace mdas complejo el proceso electoral por la
cantidad de nombres en el tarjetdn (Maldonado,
2003, p. 22).

La creacién del voto preferente vino combinada con
otras reformas que si lograron organizar a los partidos.
Ya hemos visto los efectos reales de su existencia en
Colombia. Si bien el sistema colombiano sigue siendo
personalista, hasta ahora no se puede afirmar que este
personalismo sea negativo para la cultura democrdtica
del pais. Cabe recordar que los votos que los colombia-
nos emiten para elecciones legislativas, asi reordenen la
listay sean por el candidato, se agregan al partido para
la reparticién de curules. Asimismo, el uso del voto pre-

ferente es opcional por parte de los partidos, fal como

estd contemplado en el articulo 263 de la Constitucién

Politica de Colombia.

Eliminar el voto preferente puede tener consecuencias
tanto positivas como negativas. Teniendo en cuenta lo
expuesto por Taagepera de que “un excelente sistema
institucional no puede compensar la cultura politica de-
fectuosa, pero las instituciones inadecuadas pueden
empeorarlo” (2007, p. 5), se puede decir que, con lare-
gulaciéon actual y la arraigada cultura politica colombia-
na, eliminarlo podria conducir a la crisis de los partidos,
dado que quienes ordenarian las listas serian los lideres,
lo cual llevaria a conflictos intrapartidistas volviendo a
la logica post 1991, cuando cada politico creaba su
propio partido. Esto no quiere decir que una cabal ar-
ticulacién institucional pueda llevar a la correcciéon de
efectos negativos de los comportamientos politicos. En
su propuesta de reforma al sistema colombiano, Roland
y Zapata (2000) plantean que una de las consecuencias
de cerrar las listas en Colombia podria ser la pérdida de
la rendicidon de cuentas por el quebranto de la relacidon
candidato-votante, lo cual fue la razén principal de la
pérdida de legitimidad del Congreso en Venezuela de-

bido al distanciamiento (pp. 12-13).

Eliminar el voto preferente puede también tener con-
secuencias confraproducentes si lo que se busca es
aumentar los incentivos partidistas. Por ejemplo, para
Basset y Guevara (2015), una de estas podria ser un
desincentivo a la participacion electoral debido a la
tendencia personalista colombiana a identificarse con
una figura politica mds que con un partido politico, pues
al verse obligado el votante a emitir su preferencia per-
sonalista a un partido, puede optar por la abstencién
(Basset y Guevara, 2015, p. 12). Si bien puede ayudar a
la unidad partidista y mejorar el control sobre la finan-
ciacién, también es posible que se presente lo anterior-

mente mencionado y, entonces, ser contraproducente
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a largo plazo debido a los conflictos por la seleccién de

candidatos.

De eliminarse el voto preferente, seria conveniente que
mecanismos mds democrdticos de seleccién de candi-
datos fueran incorporados dentro de los partidos. Dicen

sobre esto Franco Cuervo y Clavijo (2007) que:

“Mediante el voto preferente y su buen
Uso se puede contrarrestar la partido-
democracia e ir democratizando los
partidos en su interior, para que sea la
ciudadania la que escoja dentro de su
partido a quienes los deben representar, o
por quienes se sienten mejor representados,
evitdndose de esta manera que en
las cupulas partidistas se enraicen los

liderazgos heredados o delfines politicos”.

(2007, p. 38)

Si bien toda la légica de la institucionalizacion de los par-
tidos es clara'y ha sido un paradigma para los politdlogos,
es posible también pensar que un poco de personalismo
en un sistfema no es nocivo para este, sino que puede

impulsar la participacion e incentivar la democracia.
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Por ende, concluimos que es importante dejar a un lado
la satanizacién al voto preferente y muy posiblemente
tenerlo en cuenta como una institucién que contribuye
no solo a eliminar los problemas de coordinacién de los
partidos, sino que aporta a la democracia en el sentido
de que los electores tienen la posibilidad de escoger a
quien ellos quieren que los represente. En la mayoria de
los casos, puede fomentar la busqueda de informacidn
por parte del ciudadano. Los mismos estudios (Bosch y
Oirriols, 2014; Farrell y McAllister, 2006) demuestran que el
voto preferente estd relacionado, de manera positiva,
con la satisfaccién con la democracia. Otfro punto so-
bre la calidad de la democracia que no se debe dejar
por fuera es que Hangartner, Ruiz y Tukianinen (2016) en-
cuentran evidencia empirica de que el voto preferente
lleva a que personajes de mejor calidad sean elegidos,
pues los politicos tienden a trabajar mds no solo para
diferenciarse del resto de candidatos de la misma lista,

sino para ser reconocidos como mejores (p. 27).

La financiacién a los candidatos y el control sobre esta
pueden ser, en el contexto colombiano y teniendo en
cuenta lo anteriormente analizado, el problema mds
grande que presenta el voto preferente. Por ende, la
conclusién es que la fiscalizacién hacia la financiaciéon
de campanas debe ser un eje central a mejorar dentro

del sistema electoral del pais.
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