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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:
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¢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



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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Introduccion

En su origen, la idea de los constitucionalistas en 1991
con la circunscripcién nacional del Senado de la RepU-
blica y territorial de la Cdmara de Representantes era
tener un Congreso capaz de representar tanto los inte-
reses locales como generales de la sociedad colombia-
na. Sin embargo, la férmula originalmente disefnada ha
presentado significativas falencias desde su implemen-
tacion.

Mapa 1. Distribucion del potencial electoral,
elecciones presidenciales y legislativas 2014

BOGOTA 5204.003

Disefio: ORP con base en datos de la Registraduria
Nacional del Estado Civil.
En primer lugar, Unicamente un nimero minimo de los
senadores son elegidos por votaciones de cardcter

nacional; la mayoria de ellos tienen votaciones mds o

menos concentradas en zonas especificas del pais. La
distribucién desigual de la poblacién, concentrada prin-
cipalmente sobre las tres cordilleras y hacia el centro y
norte del pais, hace que los senadores provengan en
su mayoria de las regiones mds pobladas de Colom-
bia, como la costa Caribe y el centro (ver Mapa 1)'. En
confraste, amplios territorios nacionales escasamente
poblados, como los departamentos de Amazonas, Ca-
quetd, Guainia y Vaupés, tienen poca o ninguna repre-

sentaciéon en el Senado de la Republica.

A este problema de representacion territorial, se le
suma el hecho de que el nUmero de representantes a
la Cdmara aumenta en los mismos departamentos que
capturan la mayoria de los escafios del Senado de la
Republica, debido a que su elevado peso demogrdfi-
co les permite ampliar las curules asignadas a estas cir-
cunscripciones electorales?. De esta manera, en ambas
secciones del Congreso se genera una dindmica en la
que los territorios mds poblados se llevan la gran mayo-
ria de los asientos del Legislativo, mientras que grandes
espacios del ferritorio nacional, pero poco poblados,
cuentan con una participacién minima en ese poder
del Estado.

En segundo lugar, a nivel funcional, los dos tipos de re-
presentacidon que tedricamente constituyen la division
Senado/Cdmara, no tienen un correlato en las temda-
ticas legislativas que se estudian en cada una de las
secciones del Congreso. La naturaleza territorial de los
representantes a la Cdmara no se plasma en un inte-
rés legislativo particular por los asuntos vinculados a

las regiones o al dmbito de lo territorial. La paridad de

1. En el mapa, el tamafo del circulo expresa el potencial electoral de
cada municipio: a mds potencial, mayor tamafo. En este caso, las
ciudades que superan el milldbn de electores como Bogotd, Medelliny
Cali tienen circulos vaciados.

2. De un nUmero base de dos representantes a la Cdmara por depar-
tamento, se aumenta el nimero de escanos al superar 365.000 habi-
tantes o fraccidon mayor de 182.500, que tengan en exceso sobre los
primeros 365.000 (art. 176, Constitucién Politica de Colombial).
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funciones y capacidades que tienen ambas secciones
del Congreso frente a las iniciativas legislativas, sin im-
portar su temdtica o naturaleza, hace que presentar
un proyecto de ley o acto legislativo en el Senado o la
Cdmara sea en la prdactica lo mismo para los legislado-

res y el Gobierno nacional.

En tercer lugar, el actual sistema tampoco ha logrado
que sectores tradicionalmente excluidos de la politica
nacional se vinculen y participen del sistema politico. En
general, las organizaciones sociales y los partidos de iz-
quierda tienen minima representacién en el Congreso,
situacién que hoy es una de las preocupaciones centra-
les que se manifiesta en los acuerdos negociados entfre
las FARC-EP y el Gobierno de Colombia. Lo anterior ha
llevado, en primera instancia, a buscar alternativas a
través de las denominadas circunscripciones especiales
para la paz como un producto directo de las negocio-
ciones de La Habana, y en segundo lugar, a la nece-
sidad de encontrar nuevas férmulas para el Senado y
la Cdmara y, por esta, via lograr que exista una mayor
participacion de todos los sectores sociales en el proce-

so politico/electoral.

Todas estas problemdticas del sistema de represento-

cion llevan a la necesidad de plantear nuevas alternati-
vas con respecto a la manera en la que estas deficien-
cias del sistema politico electoral pueden ser superadas.
Por este motivo, el presente documento comienza por
revisar las dindmicas electorales de la circunscripcion
nacional del Senado de la Republica y territorial de la
Cdmara de Representantes, exponiendo sus desviacio-
nes y deficiencias. Después se plantea una reflexion a
propdsito de la tradicidon bicameral del Legislativo co-
lombiano y los problemas que enfrenta en la actuali-
dad. Posteriormente, se analiza el lugar de la represen-
tacién dentro de las discusiones sobre el posconflicto en

Colombia. Luego se expone una propuesta de reforma
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a las circunscripciones electorales formulada a partir del
diagnéstico redlizado, para asi proponer un proyecto
de acto legislativo que resuelva las deficiencias detec-

tadas.

1. Los problemas de la representacion
nacional y territorial

En este apartado se detallan las dindmicas de com-
posicion del Senado de la Republica y la Cdmara de
Representantes, haciendo énfasis en la manera como
se han traducido en la prdctica los principios constitu-
cionales establecidos en 1991, y cédmo ello ha afectado
las légicas de representacién territorial y poblacional en
el Legislativo colombiano. También se analiza el modo
en gque esta problemdtica afecta la tradicion bicameral
caracteristica del Congreso de Colombia. Hacia el final
de la seccidn, se plantea una discusion a propdsito de
la manera en la que todos estos fendmenos han sido

abordados en los acuerdos de La Habana.

1.1. La Camara de Representantes

no es territorial

Aunque la Cdmara fue disenada para representar los in-
tereses locales, este propdsito no se cumple adecuada-
mente por el dmbito departamental de las circunscrip-
ciones. La Cdmara de Representantes no representa la
totalidad de los territorios de cada departamento, que
pueden ser muy diversos. Lo anterior va en contravia
de una futura implementacién de la ‘paz territorial’. La
Cdmara no estd territorializada porque el marco de vo-
tacion departamental es muy amplio y deja al margen
zonas que inciden poco o nada en la eleccidon de los

representantes.

Cuando se observa la proporcién de votos vdlidos que

obtuvieron los representantes elegidos en los comicios
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de 2014, hay evidencia de varios municipios —aproxima-
damente setenta- donde el conjunto de los represen-
tantes no lograron mds del 20% de los votos vdlidos. Se
encuentran particularmente en los departamentos de
Arauca, Amazonas, Boyacd, Caquetd, Chocd, Cundi-

namarca, Quindio y Risaralda (ver Mapa 2).

Ahora bien, si se compara esta informaciéon con el
mapa de riesgo consolidado por factores de violencia
de la Mision de Observacion Electoral (2015), es posible
identificar tres departamentos cuyas zonas subrepre-

sentadas también tienen un riesgo alto o extremo por

factores de violencia (ver Mapa 2). Estos departamen-
tos son Arauca, Caquetd y Chocd, que coincidencial-

mente solo tienen dos representantes cada uno.

En ofras palabras, la circunscripcion departamental como
estd actualmente concebida en la Constitucion no per-
mite una representacién adecuada de la totalidad de
los territorios. En algunos casos, esta subrepresentacion va
acompanada de factores de violencia como la presen-
cia de grupos guerrilleros y crimen organizado; el despla-
zamiento forzado masivo; las violaciones a la libertad de

prensa; y la violencia politica (MOE 2015, pdg. 133).

Mapa 2. Proporcion de votos vdlidos de los representantes a la Camara y riesgo por factores
de violencia, elecciones legislativas 2014

factores de
Riesgo medio  violencia »
por factores de
violencia L
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factoresde
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Disefio: ORP con base en datos de la Registraduria Nacional del Estado Civil y la Misién de Observacién Electoral
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1.2. El Senado de la Republica no es nacional

Como se menciond anteriormente, la naturaleza na-
cional del Senado dio un giro de lo nacional a lo te-
rritorial en la prdctica. Esto significé que la actividad
legislativa de muchos senadores perdiera de vista el
interés nacional y se enfocara en llevar recursos,
proyectos y atencidn a los territorios de donde cada
uno de ellos proviene, lo cual condujo precisamente a
lo que los constituyentes de 1991 querian evitar. La cir-
cunscripcion nacional del Senado fue pensada para
dar voces a las opciones politicas y doctrinales sobre
los grandes debates nacionales, ddndole asi un mayor
contenido programdtico a la representacién, que se
consideraba copada por el clientelismo y los intereses

locales en el anterior sistema.

Partiendo de lo anterior, desarrollaremos la tesis ya
anticipada de que los senadores representan territo-
rios especificos del pais antes que un interés nacio-
nal como establece el deber ser. Utilizaremos mapas
de concentracion electoral de algunos congresistas

como ejemplo.

La modalidad de voto preferente legalizd a partir de
2003 los métodos que maquinarias electorales locales
venian desarrollando desde muchos anos atrds. El voto
preferente dio la posibiidad de concentrar los sufro-
gios hacia un candidato en un conjunto de municipios
suficientes y, en su mayor parte, cercanos geogrdfica-
mente, para lograr su eleccién. Un ejemplo de esto es
el voto del senador liberal Guillermo Garcia Realpe. Su
coeficiente de concentracion territorial (Moran) es de
0,61, dando como resultado que la mayoria de sus votos

se encuentran en el departamento de Narino (Mapa 3)3.

3. Los mapas expuestos a continuacién utilizan un sistema de escala de
temperatura, en los cuales el color mds oscuro representa un mayor
porcentaje de votacién del candidato en el respectivo municipio.
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Mapa 3. Votacion por el senador Guillermo
Garcia Realpe, 201

Guillermo Garcia
61.769 votos
Partido Liberal
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Disefio: ORP con base en datos de la Registraduria
Nacional del Estado Civil.

Para caracterizar la naturaleza de la representacion
realmente existente en el Senado, dos indices nos per-
mitieron analizar la ubicacién geogrdfica de los votos y
su dispersion. El primero de ellos es el ya mencionado
indice de Moran. Se trata de un indicador de concen-
tracién geogrdfica que muestra hasta qué punto un por-
centaje alto de votacién de un candidato, en un mu-
nicipio, se repite en los municipios vecinos, generando
una concentracion territorial de sus votos*. El segundo es
el porcentaje de voto urbano que permite identificar la

concentracion del voto en ciudades.

4. Por lo tanto, cuanto mds elevado es el indice de Moran (su mdaximo
es el valor 1), mds concentrado se encuentra el voto en un territorio
especifico.
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Al cruzar estos dos indices en un grdfico (Grdfico 1) identificamos tres perfiles de los candidatos con voto preferente que

alcanzaron representaciéon en el Senado en 2014.

Grdfico 1. Caracterizacion del voto de los senadores elegidos en 2014
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Fuente: ORP con base en datos de la Registraduria Nacional del Estado Civil y la Mision de Observacion Electoral.

El primer grupo que salta ala vista es el de las denomina- Claudia Lépez del Partido Alianza Verde, cuyo porcenta-
das "figuras nacionales”. Este se caracteriza por per- je de voto urbano es de 84%. Alli también se encuentran
sonalidades con voto disperso en las principales urbes senadores como Carlos Fernando Galdn, Ivdn Cepeda,
del pais y corresponde a los senadores elegidos por lo Viviane Morales y Jorge Robledo. Ellos corresponden
gue se llama popularmente “voto de opinidén”, pues bastante bien al perfil que la circunscripcidon nacional
responde mds a la visibilidad medidtica de la que go- pretendia incentivar, no obstante, son una clara minoria
zan estos candidatos que a la influencia de caciques. y sus votaciones se limitan al dmbito urbano principal-
La representante por excelencia de esta categoria es mente.
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Mapa 4. Votacion por la senadora Claudia Lopez, 2014
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Disefio: ORP con base en datos de la Registraduria Nacional del Estado Civil.

La segunda categoria corresponde a los llamados “ca-
ciques”. Estos exhiben un voto predominantemente con-
centrado vy rural. Como se menciond antes, es posible
discriminar territorialmente los votos de estos senadores
para ubicar de dénde vienen. El caso mds representa-

tivo de esta categoria es el de la senadora del Partido
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Conservador Myriam Paredes, cuya votacion estd loca-
lizada principalmente en el suroccidente del departo-
mento de Narino (ver Mapa 5). Aqui también encontra-
mos al ya citado Guillermo Garcia, a Maritza Martinez,

Sandra Villadiego y Manuel Mora.
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Mapa 5. Votacion por la senadora Myriam Paredes, 2014
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Disefio: ORP con base en datos de la Registraduria Nacional del Estado Civil.

Un tercer perfil corresponde a senadores con voto rural
mas disperso que los alejaria de la figura de cacique. Alli
se encuentran los senadores indigenas Luis Evelis Andra-
de y Marco Anibal Avirama, ademds algunos liberales
como Lidio Alberto Garcia y Mario Alberto Ferndndez;
los de Opciéon Ciudadana, Julio Guerra y Antonio José
Correa; de Cambio Radical, Antonio Guerra de la Es-
priella; y el conservador Herndn Andrade. Muchos de
estos senadores pertenecen a redes politicas de la cos-
ta Caribe que han logrado penetrar hacia el interior del

pais en busca de votos y que, en todo caso, tienen un

electorado que trasciende las fronteras de un departa-

mento sin llegar a ser verdaderamente nacional.

La dominacién de los perfiles segundo vy tercero en la
eleccion de senadores demuestra su naturaleza territorial
mds que nacional, gracias a la facilidad que brinda la es-
trategia de enfocarse en un territorio sin el desgaste huma-
no y econdmico que significaria recorrer el pais en busca
de votos o hacerse conocer nacionalmente a través de
posiciones sobresalientes. De igual manera, este cardcter

territorial de los senadores impide que en la agenda legis-
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lativa de la corporacion prime el debate por asuntos na-
cionales y permite, al contrario, que se privilegie el frdnsito
de proyectos de cardcter territorial impulsado por los inte-
reses de estos congresistas. Se puede concluir que existe
una mayoria de caciques (15) y lideres regionales (47) y

que escasean figuras nacionales (16).

1.3. El bicameralismo en Colombia

Las desviaciones que han sufrido la circunscripcién na-
cional del Senado de la Republica vy territorial de la C&-
mara de Representantes, afectan la légica de funcio-
namiento de todo el poder Legislativo, en la medida en
que el Congreso de Colombia responde a una fradicién
bicameral que se desdibuja debido a las problemdticas

antes explicadas.

El bicameralismo tiene dos fuentes histéricas. En Europa,
mientras las cdmaras bajas son elegidas por representa-
cion popular directa, las cdmaras altas suelen incorporar
cierta herencia aristocrdtica a tfravés de varias modali-
dades de representacién de capacidades. Asi, la tradi-
cién inglesa hace de la Cdmara de los Lores un cuerpo
integrado por la fradicional nobleza, la francesa envia al
Senado a unos politicos de mayor frayectoria gracias a
un sufragio a grados (los senadores son elegidos por el
conjunto de los elegidos locales y nacionales), Italia in-
corporaba en su Senado a personalidades destacadas
como senadores vitalicios nombrados por el Presidente
de la Republica, etcétera. En el caso europeo, la cdmara
alta suele tener funciones mds limitadas que la cdmara
baja, para garantizar la preponderancia del sufragio uni-
versal directo. Su funcién es aportar ideas a los debates y
eventualmente frenar los impetus y las pasiones que son
supuestamente mds susceptibles de presentarse en la

cdmara baja, mds sometida a los vaivenes de la opinidn®.

5. Las apelaciones de cdmara “alta” y “baja” proceden de esta tradicion,
en la medida en que la primera goza de una preponderancia simbdli-

A Konrad
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La segunda tradicién, nacida en Estados Unidos, es la
federal. Ahi la cdmara alta suele representar a las enti-
dades federadas, mientras la cdmara baja representa
directamente a los ciudadanos. Se garantiza asi el res-
peto de los derechos de las entidades federadas que
podrian verse amenazadas por la preponderancia del
gobierno federal. En esta segunda tradicién, no existe
una diferencia tan clara en los poderes de ambas cd-

maras, pero si una diferencia funcionals.

En esta perspectiva, el sistema colombiano muestra
una doble paradoja. La primera es que se inscribe clo-
ramente en la segunda tradicién, a pesar de ser un sis-
tema centralista. Los departamentos monopolizan la
representacion a la Cdmara a pesar de no tener ni de
lejos prerrogativas comparables a unos Estados federa-
dos. La segunda paradoja consiste en que la Cdmara
representa a los territorios y el Senado a los ciudada-
nos, cuando la tradicién federal invita a la inversa. Esto
se explica por cierta preponderancia simbdlica que
los constituyentes de 1991 quisieron otorgar al Senado
nacional, que fue la verdadera innovacién en ese mo-
mento, mientras la Cdmara siguid siendo elegida sobre
principios parecidos al sistema anterior. Se ratificaba asi,
de cierto modo, que el interés nacional estaba por en-
cima de los intereses locales. Empero, al no establecer
funciones distintas a cada una de las cdmaras, sus dife-
rencias se difuminan en la préctica y el sustento de su

separacion se pone en dudad’.

Asi, en el caso colombiano, el bicameralismo se ha ex-

presado principalmente por circunscripciones electorales

ca aungue la segunda concentra lo esencial del poder.

6. En Estados Unidos, el Senado es el encargado de ratificar los tratados
y las nominaciones hechas por el Presidente. La Cdmara de Repre-
sentantes, por su parte, tiene un poder mds importante en materia
presupuestal.

7. De cierto modo, ha subsistido la idea de que los senadores tienen mds
importancia que los representantes por una razén un tanto perversa:
normalmente se necesitan mds votos para ser senador que para ser
representante, con lo cual se considera al senador como un politico
de mayor jerarquia.
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distintas para ambas cdmaras. El Senado, elegido en una
circunscripcion nacional bajo un sistema proporcional, y
la Cdmara de Representantes elegida en circunscripcio-
nes departamentales de minimo dos curules, que pueden
incrementarse conforme su peso demogrdfico aumenta
en un sistema igualmente proporcional. El propdsito de la
Constitucién de 1991 asegurd asi la presencia de todas
las unidades territoriales en el érgano legislativo con am-
bas cdmaras pero no establecié formas diferenciadas de

funcionamiento entre ellas.

Podriamos resumir la critica al sistema bicameral en Co-
lombia en que el Senado y la Cdmara de representan-
tes, con iguales funciones e idéntico periodo, son la mis-

ma cosa; se trata, en la prdctica, de una sola cdmara

arfificialmente dividida en dos partes que no fienen una
actividad de importancia que las distinga ni una repre-
sentacion que por su origen lo justifique, en la medida
en que tanfo senadores como representantes provienen
de las mismas circunscripciones y, aun, de las mismas lis-

tas electorales (Guardiola, 2014).

Una comparacién rapida de las tematicas tratadas en
el Congreso durante el periodo 2010-2014, confirma que
a nivel legislativo existe en la practica una equivalencia
en el frabajo del Senado y la Cdmara de Representan-
tes. El siguiente cuadro muestra los temas tratados por
los senadores y representantes durante el periodo, de
los mds recurrentes a los menos trabajados durante las

cuatro legislaturas.

Tabla 1. Distribucion tematica proyectos de ley y actos legislativos
Congreso de Colombia, 2010-2014

Cdmara de Representantes

Tema Proyectos
Honores y conmemoraciones 120
Finanzas publicas 109
Justicia y derechos humanos 90
Salud y seguridad social 71
Asuntos politicos y electorales 67
Administracion publica y estructura del Estado 67
Legislacién laboral, profesional y generacién 62
de empleo

Transporte y movilidad 50
Educacion 49
Asuntos territoriales 45
Familia y género 38
Seguridad civdadana, seguridad nacional y 29
defensa

Politica social y derechos sociales 28
Legislacién comercial 27

Senado de la RepUblica

Tema Proyectos
Honores y conmemoraciones 103
Justicia y derechos humanos 101
Asuntos politicos y electorales 94
Salud y seguridad social 92
Asuntos internacionales 77
Legislacion laboral, profesional y generacion de 73
empleo
Administracién puiblica y estructura del Estado 59
Familia y género 49
Transporte y movilidad 47
Medio ambiente y proteccién de animales 40
Politica social y derechos sociales 38
Educacién 37
Finanzas publicas 85
Asuntos territoriales 32
A Konrad
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Cdmara de Representantes

Tema Proyectos
Medio ambiente y proteccién de animales 21
Ec.:onoml’q, asuntos monetarios y sistema finan- 17
ciero

Politicas sectoriales 16
Recreacién y deporte 16
Otros 16
Juventud 14
Asuntos agropecuarios 14
Vivienda 13
TiIC 12
Servicios puUblicos 12
Minas y energia 12
Asuntos culturales 7
Asuntos internacionales 2
Vivienda 1

Ciencia y tecnologia 1

Senado de la RepUblica

Tema Proyectos
Politicas sectoriales 28
TIC 27
Seguridad ciudadana, seguridad nacional y 2
defensa

Ec':onomia, asuntos monetarios y sistema finan- 18
ciero

Legislacién comercial 18
Juventud 17
Servicios puUblicos 14
Otros 11
Minas y energia 11
Recreacién y deporte 11
Asuntos agropecuarios 10
Vivienda 9
Asuntos culturales S
Ciencia y tecnologia 3

Fuente: ORP con base en datos de la Oficina de Leyes de Cdmara de
Representantes y Senado de la Republica.

Frente a este diagndstico, una posicidn pragmdatica invi-
taria a la simplificacién y a optar por un sistema unica-
meral ante la falta de justificacién tedrica y practica del
bicameralismo colombiano?®. No obstante esto significa-
ria ignorar la ya mencionada diversidad territorial que
caracteriza el pais y, ademds, el diagndstico acerca de
los problemas de representacion que se establece en el

marco de las negociaciones de paz.

1.4. La representacion y el posconflicto

El punto dos de los acuerdos de La Habana aborda las

formas en que la apertura democrdtica garantizard la

8. Sefalemos al respecto que tal propuesta tiene el mérito de ser mucho
mds coherente en teoria que la que pretenden introducir “senadores
territoriales”, como fue el caso en el marco de la reforma de “Equili-
brio de Poderes”, que asume la confusidon en vez de resolverla.
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participacién en politica de aquellos actores y sectores
marginados durante el conflicto armado. El argumento
sobre el que se sustenta este punto culpa al actual siste-
ma de representacion y a sus actores de privilegiar los in-
tereses de ciertos territorios, concentrando solo una parte
limitada de la poblacién y dejando a otros territorios y sec-
tores relegados dentro del sistema politico, con muy po-

cas oportunidades de competir bajo las reglas actuales.

El reconocimiento de derechos politicos a favor de
sectores subrepresentados como el campesinado, en
condiciones de seguridad, aunado a cambios en el
régimen agrario, crea las premisas para el surgimiento
de nuevos actores politicos y sociales en oposicidn a los
terratenientes, bastion tradicional del régimen clientelis-

ta, y alas expresiones politicas de los nuevos proyectos
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de gran expansion agroindustrial (Novoa, 2014). En ese
sentido, el punto dos de los acuerdos propone la crea-
cion de unas ‘‘circunscripciones fransitorias especiales
de paz" que funcionarion como territorios destinados
a favorecer la representacion de sectores subrepresen-
tados, sin que esto implique la adjudicacién inmediata
de escanos en el Senado a las organizaciones politicas

creadas por el grupo guerrillero.

La forma en que estas nuevas circunscripciones funcio-
narian y sus delimitaciones todavia no se han acorda-
do y probablemente serd en el Senado donde se defi-
na este asunto, una vez se haya superado la etapa de
refrendacion. El Acto Legislativo para la Paz, aprobado
recienfemente en el Congreso, establece condiciones
especiales aplicadas al trdmite legislativo durante seis
meses con el objetivo de que se agilice, asegure y gao-
rantice la implementacién del Acuerdo Final. Entre las
leyes que se dispongan en este periodo legislativo espe-
cial se framitard la regulacion de las circunscripciones

de paz.

Sin embargo, es bueno aclarar que no hay una sola for-
ma de definir las circunscripciones y que cada una pue-
de beneficiar o empeorar la situacion de aquellos a los
que se busca privilegiar. En este sentido, Dieter Nohlen
aclara que la distribucién de las circunscripciones elec-
torales en distintas formas obedece a las necesidades y
preferencias de las sociedades; cada forma fiene impli-
caciones considerables sobre los sistemas de represen-

tacion.

Una distribucién de gerrymandering’, por ejemplo, po-
dria establecer circunscripciones que privilegien las zo-
nas de concentracion de las FARC o los lugares donde

9. Se conoce como gerrymandering a la préctica de establecer circuns-
cripciones de tal forma que se asegure alli la presencia de electores
fieles a un partido u organizacién politica, para favorecer a sus candi-
datos y aumentar sus probabilidades de elegir representantes.

Circunscrijpciones

segun este grupo actualmente estén subrepresentados
y que podrian ser considerados sus “bastiones”. Otra
forma de organizacién de las circunscripciones podria
aumentar el nUmero de escanos en disputa en los terri-
forios definidos como marginados en las negociaciones
de paz; esto significaria aumentar el tamano de la cir-
cunscripcion para que los pequenos partidos y grupos
politicos aumenten sus posibilidades de acceso a los
cargos de representacion, gracias a que se incentiva la

proporcionalidad dentro de la eleccion.

Por su parte, una distribucién regional, basada en las
divisiones administrativas, y desigual, fundamentada en
el aumento poblacional, como la que actualmente se
usa en Colombia, fiende a favorecer los partidos mayo-
ritarios que se quedan con las pocas curules en disputa
dentro de circunscripciones pequenas, las cuales dificil-
mente crecen de una eleccién a otra.

Ante este panorama es posible considerar que los pro-
blemas estructurales de la representacidon no mejorarian
de forma sustancial con una reforma temporal, como la
que se propone en el punto segundo de los acuerdos
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de La Habana para las “circunscripciones especiales
de paz". Si bien es claro que se les debe dar partici-
pacion politica a los miembros d e las organizaciones
armadas que abandonan el conflicto, los problemas
de la representacion en Colombia necesitan de una
respuesta estructural que ataque de manera directa
las deficiencias de la organizacién establecida con la
Constitucion de 1991. En este sentido, se debe dar una
respuesta institucional y normativa de fondo a las pro-
blemdticas ya explicadas mds alld de las circunscripcio-

nes especiales.

2, La propuesta: un Senado mas
nacional y una Cédmara mas local

Identificados los problemas de representacion que exis-
ten en el Congreso de la Republica, a continuacién pre-
senfamos una propuesta de reforma y el articulado de
un acto legislativo, que buscan subsanar las deficiencias
detectadas, partiendo de un andlisis de los Ultimos in-
tentos que desde el érgano legislativo se han dado en

funcién de resolver la problemdtica.

Al final de cada seccidn, se presenta un cuadro compa-
rativo en el que se contraponen el actual texto constitu-

cional y el de la reforma aqui propuesta.

2.1. Andlisis legal: los antecedentes de la reforma

El problema de la representatividad de las circunscrip-
ciones electorales del Senado y la Cdmara de Repre-
sentantes ha sido tratado en diferentes proyectos de
ley y actos legislativos en los Ultimos anos. A lo largo del
fiempo se han presentado fres fipos de reformas, como

puede verse en la Tabla 2.

En cada caso, las modificaciones y su impacto sobre la
representacién nacional y teritorial varian segin la am-
bicién y los objetivos de los proponentes. De esta forma,
mientras que los proyectos mds bdsicos Unicamente pre-
tenden garantizar la inclusion de uno o varios departa-
mentos que se asumen como subrepresentados, en las ini-
ciatfivas de mayor profundidad se plantean nuevas reglas
de juego para los partidos y movimientos politicos que

pretenden representar a los ciudadanos en el Congreso.

Tabla 2. Tipos de reformas a las circunscripciones electorales

Reformas inclusivas simples

Actos legislativos que buscan asegurar

la representacion en el Senado de

un(os) departamento(s) en especifico
(entidades territoriales del articulo 309 de
la Constitucion de 1991) o una minoria.
Mantienen la circunscripcién nacional,
remplazando o adicionando los puestos
con destinacién territorial o minoritaria
especifica. No modifican la eleccién de la
Cdmara de Representantes.

Ejemplo: Acto Legislativo 200/16 en C&-
mara 'y 13/16 en Senado.

Reformas inclusivas complejas

Actos legislativos que modifican una
parte o la totalidad de las reglas

de conformacién del Senado,
otorgdndole un sentido territorial

o mixto (nacional/territorial) a su
eleccién. No modifican a la Cédmara
de Representantes.

Ejemplo: Acto Legislativo 04/15 en

Reformas sustanciales o de fondo

Actos legislativos que reforman tanto la
conformacién de la Cdmara como la del
Senado, recurriendo a una férmula nueva
de composicidn y a nuevas légicas para
la organizacién de las circunscripciones
electorales.

Ejemplo: Acto Legislativo 252/13 en C&-
mara de Representantes.

Cdmaray 10/15 en Senado.

Fuente: ORP con base en datos de la oficina de Leyes de Cdmara de Representantes y Senado de la Republica.
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Esto Ultimo podria explicar, en parte, porqué los proyec-
tos de mayor impacto no han presentado avance en
el proceso legislativo, mientras que los de reformas in-
clusivas simples han tenido mejor aceptacion entre los
legisladores. Reconociendo también, que este tipo de
temdticas suelen enfrentar al Senado y a la Cdmara,
cuando una de las partes del Congreso siente que la
reforma va en detrimento de sus intereses y a favor de
los de su contraparte, por ejemplo, durante la discusidn

del proyecto de Equilibrio de Poderes.

Los diferentes proyectos comparados dejan entrever una
preocupacién general de los legisladores por subsanar lo
que asumen como la falta de representatividad territorial
del Senado. Sin embargo, lo anterior parte del descono-
cimiento de la misma légica de conformacién nacional
del Senado, que no se basa en la representacion de los
intereses locales sino de la Nacién en su conjunto. En este

caso, los proyectos no tratan de subsanar la desviacién

que ha tenido la conformacién del Senado, sino que
pretenden generar una nueva situacion normativa don-
de esta anomalia sea legitimada y convertida en parte
del sistema electoral, lo cual deshace el sentido mismo

del sistema.

Es por ello que en ninguna de las iniciativas se presenta
una reflexiéon clara sobre lo que representa el Congre-
so y lo que deberia significar dicha representacion. En
cada uno de los casos, se mezclan elementos de re-
presentacion nacional, departamental y local, sin que
se establezca una naturaleza particular y distintiva a
cada seccidn del Legislativo, creando una légica de
representacion difusa, que terminaria por alejar aun
mds a los ciudadanos de sus representantes. Se suma a
lo anterior que debido a la naturaleza del sistema pre-
sidencialista colombiano, las diferencias entre lo nacio-
nal, departamental y local nunca son del tfodo claras ni

frasparentes.

A Konrad
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Con el objetivo de realizar una verdadera transforma-
cion en torno a la naturaleza de la representacion den-
tro del Congreso de la Republica, en este documento
planteamos una modificacién encaminada a: 1) mitigar
la problemdtica de concentracion territorial del Sena-
do de la Republica; 2) darle un sentido mds territorial a
la conformacién de la Cdmara de Representantes; 3)
generar una diferenciacion funcional y de capacidades
entre el Senado y la Cdmara a partir de la naturaleza de
su representacion; 4) establecer las condiciones sobre
las que se deberian organizar las bases de la circunscrip-

cion electoral para la paz.

En este sentido, es preciso recalcar que no pretendemos
generar una presentacion ideal partiendo de conside-
raciones ideales al respecto. Los objetivos son funda-
mentalmente los mismos que los que ya adoptd en su
momento la Constituyente de 1991 en un contexto po-
recido. La meta es, porlo tanto, hacer funcionar mejor lo
que no ha funcionado bien en la prdctica, conservando
el principio fundamental de una representaciéon territo-
rial para la Cdmara de Representantes (que remedie
los problemas de subrepresentacion de ciertos territorios
y sectores subrayados en las negociaciones de paz) y
una representacién nacional para el Senado, que pue-
da hacer un confrapeso a la Cdmara y evitar posibles

derivas localistas.

2.2. Camara de Representantes

La eleccidén de los representantes a la Cdmara tendria
modificaciones sustanciales, especialmente en cuanto
a la conformacién de las circunscripciones y al niUmero
de curules a asignar. Si se quiere una Cdmara que re-
presente a todos los territorios, es necesario establecer
un sistema mayoritario con distritos uninominales al inte-
rior de cada departamento. La esencia de este cam-

bio es el aumento en el nimero de curules en algunos
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departamentos que, por el criterio poblacional actual,
tienen asignadas Unicamente dos curules. Es necesario
también aumentar el nUmero de representantes. Aun-
que esta medida pueda ser mal vista desde la éptica
antipolitica que suele guiar a la opinién publica, es indis-
pensable recalcar en el hecho de que no podrd haber
una representacion territorial adecuada sin un ratio de
numero de electores por representante mds bajo que
el actual. Si queremos cumplir con la pauta propuesta
en los acuerdos de La Habana en el senfido de una re-
presentacion territorial mds auténtica, el aumento en el

nUmero de representantes es inevitable.

Sin embargo, para evitar que este aumento sea insos-
tenible, serd necesario adoptar un sistema “progresivo”,
donde el nUmero de electores por representante sea
mayor en los contextos urbanos, o en los grandes de-
partamentos, que en los territorios mds aislados y menos
poblados (tomando en cuenta que, por su naturaleza,
la opinién urbana y de los grandes departamentos serd

igualmente bien representada en el Senado).

Lo anterior implica agrupar a los departamentos en
cuatro grupos, segun el potencial electoral a nivel na-
cional®, como criterio para asignar un representante
adicional a los dos que se tendrian como minimo. Los
departamentos menos poblados obtendrian unos repre-
sentantes adicionales por cada cantidad de inscritos
inferior a la que seria necesaria en los departamentos
mds poblados. Por ejemplo, aquellos departamentos
que cuenten con al menos un 3% del censo electoral
nacional, tendrdn un representante adicional por cada
200.000 electores o fraccién mayor a 100.000. Los depar-

tamentos cuyo nUmero de inscritos esté entre el 1% vy el

10. Dados los problemas que caracterizan el censo electoral y no obs-
tante el objetivo de volver a hacerlo que también se menciona en los
acuerdos de La Habana, valdria la pena considerar como alternati-
va usar el censo poblacional. Como este Ultimo se realiza en principio
cada 10 afos, limitaria las ocasiones de volver a dibujar las circuns-
cripciones y del gerrymandering que supone el ejercicio.
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3% del censo electoral nacional, tendrdn un represen-
tante adicional por cada 150.000 electores o fraccién
mayor a 75.000. Los departamentos que posean menos
del 1% del censo electoral nacional, obtendrdn un re-
presentante adicional por cada 100.000 electores o
fraccién mayor a 50.000. Para Bogotd se aplicaria un cri-
terio especial en el cual se le otorgaria un representante

adicional por cada 300.000 electores.

Es necesario precisar que la delimitacién de estas cir-
cunscripciones debe mantenerse por cierto tiempo para
asegurar la estabilidad del sistema, teniendo en cuenta
que en algunos departamentos del pais el crecimiento
de la poblacién es alto. Almomento de redisefiar las cir-
cunscripciones es necesario que no afecten el nimero

de representantes ya establecido.

Tabla 4. Distribucion de los departamentos segun el criterio de asignacion de
los representantes adicionales

Criterio de asignacién

Censo electoral menor al 1%

Censo electoral entre el 1% y el 3%

Censo electoral mayor al 3%

Especial

Departamentos

Amazonas, Arauca, Caquetd, Casanare, Cho-
c6, Guainia, Guaviare, Putumayo, San Andrés,
Vaupés, Vichada.

Boyacd, Caldas, Cauca, Cesar, Huila, La Gua-
jira, Magdalena, Meta, Quindio, Risaralda, Su-

cre.

Antioquia, Atldntico, Bolivar, Cérdoba, Cundi-
namarca, Narino, Norte de Santander, Santan-
der, Tolima, Valle del Cauca.

Bogotd.

Fuente: cdlculos del ORP con base en datos de la Registraduria Nacional del Estado Civil.

Considerando la distribucién anterior, la Cdmara de
Representantes tendria en total 237 representantes, sin
contar las cinco curules provenientes de las circunscrip-

ciones especiales.

Si se compara el nUmero de electores por representante
que se tendria con la reforma, es posible observar que no
es muy diferente al de varios paises de América Latina. Es
importante tener en cuenta que Brasil y México son paises
federales, con un territorio muy extenso y alta poblacion,
por lo que no resultan comparables con el caso colom-
biano. Por otra parte, Argentina, Chile y Venezuela si com-
parten caracteristicas significativas con Colombia, por lo

que pueden ser entendidos como casos a comparar.

Actualmente, en Colombia hay un representante por
cada 200.000 electores, es decir, los electores estdn su-
brepresentados numéricamente con respecto a la ma-
yoria de los paises de la regiéon. Ademds, como se dijo
anteriormente, los representantes a la Cdmara en cada
departamento no encarnan los intereses de todo el terri-

torio que deberian representar.

En cambio, con el aumento del nUmero de representan-
tes a 237 se reduce el problema de subrepresentaciéon
numérica en la Cdmara de Representantes y se garan-
tiza una cobertura territorial mayor a la que hay en este

momento.
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Tabla 5. Nomero de electores por representante en la Camara baja en América del Sur

Z NUmero de diputados en la Potencial de NUmero de electores por
L Cdmara baja sufragantes diputado

Argentina 257 32.067.641 124.777
Bolivia 130 6.243.168 48.024
Brasil 513 142.384.193 277.552
Chile 155 13.573.143 87.569
Colombia 237 32.264.436 136.137
Ecuador™ 137 11.675.441 85.222
Paraguay 80 3.516.275 43.953
Perg" 130 22.584.027 173.723
Uruguay 99 2.620.791 26.473
Venezuela™ 167 19.504.106 116.791
México 500 79.433.171 158.866
PROMEDIO 219 33.260.581 116.281

Fuente: cdlculos del ORP con base en datos de las entidades de Organizacién Electoral.

La siguiente tabla muestra cdmo quedarian repartidas las circunscripciones de la Cdmara en cada departamento,

compardndolo con la distribucidn actual.

Tabla 6. Distribucion departamental de las curules segun potencial electoral
del 2014 con y sin la reforma

Potencialde = NUmero de representantes Potencialde NUmero de representantes
Departamento " Departamento
sufragantes  Actual  Con la reforma sufragantes  Actyal  Con la reforma
Amazonas 40.883 2 2 Meta 611.803 3 6
Antioquia 4.241.489 17 23 Narino 1.032.588 5 7
Arauca 161.024 2 4 sN:;ienger 1.047.940 5 7
Afldntico 1.690.735 7 10 antande
Bogoté 5 188174 5 o Putumayo 195.694 2 4
D.C. e Quindio 433.984 3 S
Bolivar 1.418.844 6 9 Risaralda 721.499 4 7
Boyacd 887.292 6 8 San Andrés 45.428 2 2
Caldas 756.707 5 7 Santander 1.550.600 7 10
Caqueta 262.765 2 5 Sucre 625.669 3 6
Casanare 235.377 2 4 Tolima 994.905 6 7
Cauca 876.086 4 8 Valle 3.230.328 13 18
Cesar 688.589 4 7 Vaupés 19.607 2 2
Chocé 280.833 2 S Vichada 42.787 2 2
Cundinamarca 1.658.905 7 10 TOTAL 32.264.436 161 237
Guainia 21.778 2 2
Fuente: cdiculos del ORP con base en datos de la Registraduria Nacio-
Guaviare 53.166 2 3 nal.
Huila 744.143 4 7
La Guajira 511.220 2 5
Magdalena 851.822 5 8 L .
11. Estos paises tienen un Congreso unicameral.
A Konrad
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Como se puede evidenciar en la tabla anterior, la ma-
yoria de los departamentos tendria un aumento en el
numero de representantes; incluso departamentos su-
brepresentados y con riesgo por factores de violencia,
como Arauca, Caquetd y Chocd, obtendrian al menos
el doble de representantes a los que tienen derecho ac-

tualmente'2.

Ahora bien, lo fundamental de la propuesta es que con
el aumento de representantes por departamentos se

busca representar mejor la totalidad del territorio depar-

tamental. Por ejemplo, Chocd con la reforma propuesta
tendria cinco representantes distribuidos en cinco posi-
bles circunscripciones uninominales (ver Mapa 6). Cada
una de estas circunscripciones poseeria un nimero mds
o0 menos similar de electores'®. En este sentido, la divi-
siébn de las circunscripciones propuesta cubre al menos
uno de los municipios subrepresentados de Chocéd (ver
Mapa é). Esto solo es un ejemplo para ilustrar cémo la
autoridad electoral podria organizar las circunscripcio-

nes'4.

Mapas 6. Posible distribucion de las circunscripciones uninominales en Chocé y proporcion
de votos vdlidos de los representantes a la Camara por ese departamento

Disefio: ORP con base en datos de la Registraduria Nacional del Estado Civil.

12. Ciertos departamentos como los de la Amazonia y la Orinoquia no tienen cambios porque su poblacién es realmente muy pequeia y se puede
argumentar que, en valor absoluto, el nUmero de representantes crece mads en los departamentos mds grandes. Sin embargo, en términos porcen-
tuales, los pequenos departamentos son los que mds aumentan su nUmero de representantes. En nuestro ejemplo, Arauca, Casanare, Cauca, Meta,
Putumayo y Sucre duplicarian sus representaciones, Caquetd, Chocd y La Guaijira lograrian mas que duplicarlas.

13. En nuestra propuesta solo tomamos en cuenta criterios numéricos, pero se puede discutir de la incorporaciéon de temas geogrdficos, histéricos,

culturales, etcétera.

14. No podemos profundizar en el asunto porque la reforma del poder electoral también es un tema que estd sobre la mesa en el marco de las nego-
ciaciones de paz. Notemos, sin embargo, que con un sistema tal como proponemos acd, la autoridad electoral tendria a su cargo el disefio y ajuste
de las circunscripciones uninominales, lo que plantea el riesgo inherente al gerrymandering y la necesidad de una autoridad electoral imparcial.
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Articulo

Articulo 176

Texto Vigente
(Constitucién de 1991)

Articulo 176. La Cdmara de
Representantes se elegird en
circunscripciones territoriales, cir-
cunscripciones especiales y una
circunscripcién internacional.

Cada departamento y el Distrito
Capital de Bogotd, conformard
una circunscripcion territorial. Ha-
brd dos representantes por cada
circunscripcion territorial y uno
mds por cada 365.000 habitan-
tes o fraccidén mayor de 182.500
que fengan en exceso sobre los
primeros 365.000.

La circunscripcion territorial
conformada por el departamen-
to de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina, elegird adicio-
nalmente un (1) representante
por la comunidad raizal de dicho
departamento, de conformidad
conla Ley.
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Reforma constitucional:

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO # DE 2017

La Cdmara de Representantes se elegird en circunscripciones territoriales
uninominales, circunscripciones especiales y una circunscripcién interna-
cional.

Dentro de cada departamento se conformardn circunscripciones electora-
les uninominales que responderdn d las siguientes reglas: los departamentos
con mas del 3% del censo electoral tendrdn un representante adicional
cada 200.000 electores o fraccion; los departamentos cuya poblacién esté
entre el 3% y el 1% del censo electoral tendrdn un representante adicional
cada 150.000 electores o fraccion:; los departamentos con menos del 1%
del censo electoral tendrdin un representante adicional por cada 100.000
electores. En el caso del Distrito Capital, se tendrd un representante adicio-
nal por cada 300.000 electores.

En todos los casos, las circunscripciones respetardn los limites departamen-
tales y serdn definidas para cada eleccion por la Registraduria Nacional

del Estado Civil. Habrd un minimo de dos representantes por cada departa-
mento.

La circunscripcién territorial de la Cdmara de Representantes serd elegida
en circunscripciones uninominales, entre candidatos presentados por los
partidos y movimientos politicos de cualquier nivel y grupos significativos de
ciudadanos, de acuerdo a lo establecido por la Ley.

Para la eleccién de Cdmara de Representantes, los partidos nacionales y
territoriales podrdn formar alianzas para impulsar candidatos especificos, en
las diferentes circunscripciones electorales.

Las circunscripciones especiales asegurardn la participaciéon en la Cdmara
de Representantes de los grupos étnicos y de los colombianos residentes en
el exterior. Mediante estas circunscripciones se elegirdn cinco (5) represen-
tantes, distribuidos asi: dos (2) por la circunscripcién de las comunidades
afrodescendientes, uno (1) por la circunscripcién de las comunidades
indigenas y uno (1) por la circunscripcion internacional. En esta Ultima, solo
se contabilizardn los votos depositados fuera del territorio nacional por ciu-
dadanos residentes en el exterior. La circunscripcion territorial conformada
por el departamento de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, elegird
adicionalmente un (1) representante por la comunidad raizal de dicho de-
partamento, de conformidad con la Ley.

Las circunscripciones especiales e internacional para la eleccion de la Ca-
mara de Representantes, se regirdn por el sistema de cuociente electoral.

Pdrrafo transitorio: el CNE deberd determinar con la asesoria de la Unidad
de Victimas, las 16 circunscripciones territoriales mdas afectadas por la vio-
lencia durante la duracién del conflicto. Los electores inscritos en estas cir-
cunscripciones tendrdn la posibilidad de elegir para las elecciones de 2018 y
2022 a un representante adicional, ademds del representante ordinario, que
se elegird entre candidatos presentados por movimientos significativos de
ciudadanos u organizaciones sociales debidamente registradas ante el CNE.




KASPaper

2.3. Senado de la Republica

Nuestra propuesta de reforma de la Cdmara permite
indudablemente una representacién mds fina de los te-
rritorios y, en eso, responde a las preocupaciones que
se manifestaron en las negociaciones de paz. Sin em-
bargo, toda medalla tiene su revés. En este caso, existe
el riesgo de que la representacién territorial derive en
un excesivo localismo de la Cdmara, que podria per-
der de vista el interés general. El hecho de recurrir a una
eleccién personalizada en circunscripciones uninomina-
les también implica un riesgo de desdibujar los partidos
politicos a destiempo de las reformas realizadas en la
materia desde 2003'5, y si bien plantea un buen esce-
nario para la rendicidon de cuenta del representante a
sus electores, también puede crear feudos clientelistas.
Para mitigar estos riesgos, es preciso no solo conservar el

cardcter nacional del Senado, sino profundizarlo.

Para el Senado proponemos un cambio en su confor-
macién, que mitigue la naturaleza territorial de la elec-
cion en la préctica, contribuyendo al fortalecimiento de
los partidos como movimientos de cardcter nacional

con plataformas ideoldgicas claras e identificables.

En este sentido, se propone conservar las cien curules
dentro del sistema proporcional en circunscripcidon na-
cional, pero eliminando el voto preferente, en favor de
listas cerradas y bloqueadas. De esta manera, no solo
se reforzaria la responsabilidad de los partidos frente a
cada uno de los candidatos y eventuales senadores
que presenten a consideracion de los colombianos, sino
que ademds se crearia una légica en la que las figuras
principales de cada partido deberdn competir a escala
nacional, para alcanzar el apoyo de los colombianos, y
en este sentido obtener mds escafos para el movimien-

to politico que representan.

Dicha representacion nacional surgiria también de la
competencia electoral nacida de las ideas y las agen-
das nacionales que defenderia cada partido politico,
que en el caso del Senado necesitaria ser relacionada

con grandes votaciones a nivel nacional.

Una reforma de este tipo permitiria balancear el peso
de los intereses locales, cuyo lugar exclusivo de repre-

sentacioén seria la Cdmara.

Reforma constitucional:

Articulo

Articulo Articulo 171. El Senado de la Republica estard integrado por cien

171 miembros elegidos en circunscripcidn nacional.

Halbrd un nimero adicional de dos senadores elegidos en
circunscripciéon nacional especial por comunidades indigenas.

Los ciudadanos colombianos que se encuentren o residan en
el exterior podrdn sufragar en las elecciones para Senado de la

Republica.

Texto vigente (Constituciéon de 1991)

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO # DE 2017

El Senado de la Republica estard
infegrado por cien miembros elegidos en
circunscripcién nacional.

La circunscripcién nacional del Senado de la
Republica serd elegida de las listas cerradas
y blogueadas, presentadas por los partidos

y movimientos politicos de nivel nacional

y grupos significativos de ciudadanos, de

La circunscripcién especial para la eleccién de senadores por las
comunidades indigenas se regird por el sistema de cuociente electoral.

acuerdo al sistema de cifra repartidora
contemplada en el articulo 263A.

Los representantes de las comunidades indigenas que aspiren a (...)
integrar el Senado de la Republica deberdn haber ejercido un cargo

de autoridad fradicional en su respectiva comunidad o haber sido

lideres de una organizacién indigena, calidad que se acreditard

mediante certificado de la respectiva organizacion, refrendado por el
Ministro de Gobierno.

15. Aunque la pequeia magnitud de las circunscripciones haria mds fécil la insercién de nuevos partidos locales o regionales, tal como se planted
en las negociaciones de paz.
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2.4. La representacion y el trabajo legislativo

Al partir de una mejor distincidon de la naturaleza de la
representacién en el Senado y la Cdmara de Represen-
tantes, se hace necesario también llamar la atencién
sobre la manera en que dicha diferencia podria mate-

rializarse en el proceso legislativo.

En este sentido, como se comentd al inicio del docu-
mento, al equiparar las capacidades de senadores y
representantes, se genera actualmente una situacién
en la que las dos secciones del Congreso pierden en la
practica su especificidad, desdibujando la naturaleza
de su representacién. Por lo anterior, se propone generar

una diferencia procedimental y de capacidades.

En primera instancia, dentro del proceso legislativo, se
plantea que la representacién nacional que se le con-
fiere al Senado de la Republica debe conferir a los se-
nadores la atfribucién especial de tener exclusividad de
la iniciativa sobre los actos legislativos, que pretendan la
reforma de la Constitucidén nacional. Y, por su parte, la
representacion territorial de los miembros de la Cdmara
deberia darles a los representantes el poder exclusivo de
iniciativa de cualquier reforma de tipo territorial, que se
proponga sobre la organizacién politico-administrativa
del pais. En este caso, la Corte Constitucional seria la
encargada de delimitar el terreno de lo territorial, de-
finiendo la competencia exclusiva tanto de senadores

como de representantes.

Las anteriores atribuciones no resultan ajenas al estado
actual de las disposiciones constitucionales. En la Carta
Politica vigente de 1991 ya se define, por ejemplo, que
los acuerdos y tratados internacionales, por su naturale-
za, deben iniciar su debate por el Senado, y los temas
tributarios lo tienen que hacer por la Cédmara de Repre-

sentantes. En este sentido, la justificacién, en el caso del
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Senado, se basa en el supuesto de que la Constitucion
es, por definicion, el pacto colectivo que organiza po-
liticamente a la Nacién en su conjunto, por lo que los
representantes de la Nacidn deberian ser quienes tienen
la capacidad de reformar dicho pacto fundamental de
la sociedad. Por su parte, los representantes a la Cdma-
ra, como defensores de los intereses territoriales, debe-

rian ser quienes planteen los cambios en esa materia.

En este caso, los representantes y los senadores Unica-
mente perderian la capacidad de presentar reformas
constitucionales o proyectos de fipo territorial, respecti-
vamente, puesto que el resto del procedimiento legisla-
tivo continuaria siendo igual. Dentro de los ocho o cua-
tro debates, tanto la Cédmara de Representantes como
el Senado podrian realizar modificaciones e inclusiones
al texto presentado por la otra seccién del Congreso de

la Republica.

Adicionalmente, se propone profundizar la naturaleza
territorial de los representantes a la Cdmara, ddndoles
a los denominados cupos indicativos una légica mds
formal y transparente. En este caso, se propone que los
representantes, que ahora serdn elegidos en espacios
claramente definidos con un electorado claro, deben
tener la capacidad de canalizar recursos para sus cir-
cunscripciones electorales de manera formal y transpa-

rente.

La clave de esta propuesta estd en que a nivel presu-
puestal, todos los anos, se designen de manera clara
recursos para cada circunscripcion, definidos a partir de
los proyectos que el representante de la misma le pre-
sente al Gobierno nacional a fravés del Departamento
Nacional de Planeacién (DNP). En este caso, los recursos
estarian necesariamente vinculados a un proyecto es-
pecifico, y bajo la vigilancia de los érganos de confrol y

de los senadores, quienes podrian convocar audiencias
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de control politico en referencia al uso de los recursos.
También deberian asociar a las autoridades locales (al-

caldias y gobernaciones concernidas).

De igual manera, varios representantes podrian unirse
para impulsar proyectos de nivel departamental y re-
gional, llevando recursos de varios espacios al desarrollo

de estas iniciativas. En cualquier caso, los representantes

estarian obligados a organizar anualmente eventos de
veeduria ciudadana para exponer los resultados de su
gestion, y publicar de manera virtual y fisica los resulta-
dos de los proyectos que impulsan y de cada uno de los

procesos de control ciudadano.

Por su naturaleza, los senadores no deberian poder ac-

ceder a estas herramientas.

Articulo

Articulo 154

Articulo 173

Reforma constitucional:

Texto vigente (Constitucion de 1991)

Articulo 154. Las leyes pueden tener
origen en cualquiera de las Cadma-
ras a propuesta de sus respectivos
miembros, del Gobierno nacional,
de las enfidades senaladas en el
articulo 156, o por iniciativa popular
en los casos previstos en la Consti-
tucién.

No obstante, solo podrdn ser dicta-
das o reformadas por iniciativa del
Gobierno las leyes a que se refieren
los numerales 3, 7,9, 11y 22 y los
literales a, b y e, del numeral 19 del
articulo 150; las que ordenen partici-
paciones en las rentas nacionales o
fransferencias de las mismas; las que
autoricen aportes o suscripciones
del Estado a empresas industriales

o comerciales y las que decreten
exenciones de impuestos, contribu-
ciones o tasas nacionales.

Las Cdmaras podrdn introducir
modificaciones a los proyectos pre-
sentados por el Gobierno.

Los proyectos de ley relativos a los
tributos iniciardn su trdmite en la C&-
mara de Representantes y los que se
refieran a relaciones internacionales,
en el Senado.

Articulo 173. Son atribuciones del
Senado:

1. Admitir o no las renuncias que ha-
gan de sus empleos el Presidente de
la Republica o el Vicepresidente.

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO # DE 2017

Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las Cdmaras a propues-
ta de sus respectivos miembros, del Gobierno nacional, de las entidades
sefaladas en el articulo 156, o por iniciativa popular en los casos previs-
tos en la Constitucion.

No obstante, solo podrdn ser dictadas o reformadas por iniciativa del
Gobierno las leyes a que se refieren los numerales 3, 7, 9, 11y 22 y los
literales a, b y e, del numeral 19 del articulo 150; las que ordenen parti-
cipaciones en las rentas nacionales o transferencias de las mismas; las
que autoricen aportes o suscripciones del Estado a empresas industriales
o comerciales y las que decreten exenciones de impuestos, conftribucio-
nes o tasas nacionales. Las Cdmaras podrdn infroducir modificaciones a
los proyectos presentados por el Gobierno.

Los proyectos de ley relativos a los tributos vy a la organizacién territorial

del Estado iniciardn su trdmite en la Cdmara de Representantes y son de
iniciativa exclusiva de los miembros de esta Cdmara.

Los proyectos de ley que se refieran a relaciones internacionales y a
reformas al texto constitucional (actos legislativos), iniciardn su trémite
en el Senado y serdn de iniciativa exclusiva de los miembros del Senado
de la Republica.

Adiciona el inciso 8:

8. Los senadores, en un grupo de al menos cinco (5) solicitantes, podrdn
citar audiencias de control politico frente a los proyectos adelantados
or los representantes a la Cdmara, con los recursos de inversidn territo-

rial directa asignados en el Presupuesto Nacional para cada departa-
mento.
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Articulo Texto vigente (Constitucion de 1991) PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO # DE 2017

Arficulo 173 2. Aprobar o improbar los ascensos
militares que confiera el Gobierno,
desde oficiales generales y oficiales
de insignia de la fuerza publica,
hasta el mds alto grado.

3. Conceder licencia al Presidente
de la Republica para separarse tem-
poralmente del cargo, no siendo
caso de enfermedad, y decidir
sobre las excusas del Vicepresidente
para ejercer la Presidencia de la
Republica.

4. Permitir el fr&nsito de tropas
extranjeras por el territorio de la
Republica.

5. Autorizar al Gobierno para decla-
rar la guerra a otra nacién.

6. Elegir a los magistrados de la Cor-
te Constitucional.

7. Elegir al Procurador General de la
Nacion.

Articulo Nuevo articulo:
187-A

Cada departamento contard con una asignacién presupuestal especial
parad inversidn, establecida en el presupuesto nacional para cada ano.
Dicho monto serd repartido de manera equitativa entre los Represen-
tantes a la Cdmara, elegidos en las circunscripciones de dicho departa-
mento. Los recursos asignados a cada representante, para ser ejecuta-
dos, deberdn ser vinculados a un proyecto de inversibn en su respectiva
circunscripcién. En todos los casos, los proyectos de inversidon deberdn
ser presentados en alianza con autoridades del nivel departamental o

municipal de la circunscripcién respectiva, ante el Departamento Nacio-
nal de Planeacion.

Las autoridades locales serdn las encargadas del desarrollo de los pro-
yecto de inversién, una vez se cuente con el aval técnico del DNP. De
la vigilancia y el control del proyecto de inversion, participardn tanto los
entes de control territorial, como el DNP y el representante a la Cdmara
cabeza del proyecto.

Los representantes a la Cdmara de diferentes circunscripciones podrdn
establecer alianzas para proyectos de impacto regional o departa-

mental, combinando los presupuestos asignados en cada caso. Dichos
representantes quedardn como cabezas del respectivo proyecto, que
en cualquier caso deberd senalar las entidades territoriales especificas

que se encargardn de su desarrollo, después de surtir el procedimiento
de aval técnico ante el DNP.
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Articulo Texto vigente (Constitucion de 1991) PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO # DE 2017
Articulo Cada representante a la Cdmara deberd organizar anualmente un
187-A ejercicio de rendiciéon de cuentas en la circunscripciéon donde fue

elegido. En dicha rendicién de cuentas, el representante deberd
poner en conocimiento de los ciudadanos la destinacién del presu-
puesto que le fue asignado y del nivel de ejecucidn de los proyectos
que lidera. Lo anterior se deberd redlizar en coordinacién con las au-
toridades locales que participan de los respectivos proyectos y habrd
de desarrollarse antes del inicio de la segunda parte de las sesiones
ordinarias del Congreso de la Republica (16 de marzo).

Como resultado de estos ejercicios, se generardn informes anuales
por cada representante a la Cdmara, que deberdn ser entregados
en la Secretaria General del Congreso de la Republica en un plazo
mdximo de 30 dias después de haberse realizado la rendicién de
cuentas. La Secretaria General del Congreso se encargard de hacer
publicos los informes, tanto en fisico, como por medios electrénicos.
Se creard un sitio web donde los ciudadanos podrdn consultar los

informes.

Pardagrafo: el procedimiento para la asignacién de recursos y la distri-
bucién de los mismos entre los representantes, serd reglamentado por.
medio de una ley de la Republica. El proyecto de ley deberd ser pre-
sentado por el Gobierno nacional al Congreso de la Republica en un
plazo no mayor a dos (2) aios, a partir de la expedicién del presente
Acto Leqislativo.

De no ser presentado el proyecto de ley por el Gobierno en el plazo
establecido, los representantes a la Cdmara podrdn presentar ini-
ciativas legislativas en la materia. En caso de que el Congreso de la
Republica rechace la iniciativa gubernamental, el érgano legislativo
contard con un ano (1) adicional para tframitar una ley de autoria de

os congresistas. Si al cabo de fres (3) anos no se hubiere alcanzado

una ley que regule los elementos establecidos en el inciso cuarto (4)
de ese articulo, el Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico contard
con la prerrogativa para emitir un decreto regulando los procedi-

mientos necesarios para la asignacién presupuestal en materia de
inversion territorial.

2.5. Circunscripciones especiales de paz para el
posconflicto

Como sabemos, el tercer punto de los acuerdos de La
Habana (numeral 3.2.1.2.) tiene prevista la garantia de
cinco curules a la Cdmara y cinco al Senado para la
fuerza que resultard de la desmovilizacion de las FARC
para dos elecciones consecutivas. Este mecanismo no

necesita una circunscripcion especial en la medida en

que las curules se irdn atribuyendo a los candidatos pre-
sentados por dicha fuerza politica en las circunscripcio-
nes ordinarias, descontando las curules obtenidas por

via ordinaria.

En cambio, el acuerdo tiene previsto en su segundo
punto (numeral 2.3.6.) la creacién de 16 circunscripcio-
nes especiales de paz transitorias (para dos legislaturas),

con el objetivo de representar zonas especialmente
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afectadas por el conflicto. En estas circunscripciones
no podrian presentarse candidatos por partidos o movi-
mientos politicos sino por grupos significativos de ciuda-
danos y organizaciones locales, que serian elegidos a la

Cdmara de Representantes.

Con la reforma que proponemos en este documento,
la creacion de las circunscripciones de paz transitorias
seria facilitada puesto que podrian coincidir con las cir-
cunscripciones uninominales de la Cdmara mds afecta-
das por el conflicto. La autoridad electoral deberia de-

terminar cudles son las 16 circunscripciones uninominales
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qgue mds han sufrido las consecuencias del conflicto, a
través de variables diversas como el nimero de victimas
mortales que se ocasionaron en sus territorios, la cifra de
desplazados originados en los mismos, etcétera. La Uni-
dad de Victimas podria suministrar los datos necesarios
para esa tarea. De tal modo, en las elecciones de 2018 y
2022, los habitantes de estas 16 circunscripciones goza-
rian de dos votos en vez de uno a la Cdmara: uno para
los candidatos ordinarios de la circunscripcion ordinaria
y otro para los candidatos de las organizaciones sociales

a la circunscripcion especial de paz.
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