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INFORMACION & SOLUCIONES
INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER DEBATE AL PROYECTO DE ACTO

LEGISLATIVO 162 DE 2016 CAMARA.

Por medio del cual se limita la reeleccion en los cuerpos colegiados de eleccion directa.
La presente ponencia consta del siguiente contenido:

1. TRAMITE DE LA INICIATIVA.
2. OBJETO DEL PROYECTO.

3. JUSTIFICACION.

4. PROPOSICION.

1. TRAMITE DE LA INICIATIVA

El dia 5 de octubre de 2016, los honorables Representantes a la Camara Maria Fernanda Cabal
Molina, Wilson Cérdoba Mena, Carlos Alberto Cuero Valencia, Federico Eduardo Hoyos Salazar,
Rubén Dario Molano Pifieros, Esperanza Pinzén, Alvaro Hernan Prada, Ciro Alejandro Ramirez,
Margarita Maria Restrepo, Fernando Sierra Ramos, Maria Regina Zuluaga Henao, el Senador Ivan
Duque Marquez y el suscrito, radicamos ante la Secretaria General de la Camara de Representantes
el Proyecto de Acto Legislativo nimero 162 de 2016 Camara, por medio del cual se limita la
reeleccion en los cuerpos colegiados de eleccién directas, el cual fue publicado en la Gaceta del
Congreso numero 861 de 2016.

Por designacion de la honorable Mesa Directiva de la Comision Primera Constitucional
Permanente de la Camara de Representantes, fui nombrado como Ponente para rendir informe de
ponencia en primer debate.

2. OBJETO DEL PROYECTO

El proyecto de Acto legislativo presentado a consideracién del honorable Congreso de la
Republica, busca limitar la reeleccion de cuerpos colegiados de eleccion directa, de forma que sus
integrantes solo puedan reelegirse por una Gnica vez a la misma corporacion.

3. JUSTIFICACION

El debate en torno a la conveniencia de una reforma de este tipo ha estado en el ambiente desde
hace algln tiempo, sin embargo recientemente recobrd vigencia con la presentacion del denominado
¢equilibrio de poderes,,, acto legislativo que no solo elimind la reeleccion presidencial, sino que a su
vez elimind la denominada puerta giratoria existente en la Rama Judicial y en los organismos de
control. Sobre el referido acto legislativo se llegdé a mencionar que el mismo podria imponer una
limitacion referente al nimero maximo de periodos consecutivos en los 6rganos colegiados de
eleccion popular, pero esta modificacion nunca se incluyo.
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La reeleccién indefinida de los miembros que conforman los cuerpos colegiados, como el Senado,

la Camara de representantes, las asambleas departamentales, los concejos municipales y las juntas
administradoras locales, resultaria conveniente, en la medida que la permanencia y reeleccion de sus
miembros, permite que estos se especialicen y acumulen experiencia en los cargos para ejercer sus
funciones con més celeridad, probidad y eficacia, y al mismo tiempo, dicha permanencia redundaria
en una mayor estabilidad de los acuerdos politicos y un funcionamiento méas cohesionado de las
diferentes bancadas.

Aunado a lo anterior, otro factor que se veria privilegiado con la reeleccién de los miembros de
los cuerpos colegiados, es el de la rendicion de cuentas a la ciudadania, en tanto que buscando
aprobacion de su electorado y buscando mantener una imagen positiva, se rendirian informes
periédicos de su labor, mostrando con ello el cumplimiento de sus promesas de campafia, aumentar
sus posibilidades de reeleccién.

En conjunto, esta serie de ventajas ha hecho que la reeleccion indefinida de miembros de cuerpos
colegiados de eleccion directa sea la nota predominante en el derecho comparado, presentandose muy
pocas excepciones, donde podemos encontrar los casos de México, Ecuador, Costa Rica y Filipinas.

Por otro lado, es importante aclarar gque en un sistema democratico cualquier limitacién al derecho
fundamental a la participacién politica (derecho a elegir y ser elegido) debe derivar de un cuidadoso
analisis de la situacion, que lleve a concluir que son mayores los beneficios que los perjuicios que se
generan.

En ese sentido, resulta pertinente sopesar las razo nes que motivan la presente iniciativa y los
riesgos que la misma encarna, para identificar como los beneficios que la aprobacidn de esta iniciativa
trae y gque se exponen a continuacion.

Consolidacién de partidos y liderazgo politico

La renovacion constante de las personas en el contexto politico busca por una parte la
despersonalizacién de la politica, permitiendo que las ideas tomen un papel preponderante en las
decisiones de los votantes al momento de concurrir a las urnas, y por otra parte, fortalecer los partidos,
buscando con ello que las actuaciones de estos dependan esencialmente de la identidad y la coherencia
ideoldgica y no de liderazgos caudillistas que en ocasiones pueden ser contrarios a los principios de
los partidos a los cuales pertenecen.

En esa medida, la recientes reformas institucionales han buscado la consolidacion de un modelo
democratico de partidos méas fuerte, para ello se cred el umbral electoral, se expidio la ley de partidos,
se introdujo la prohibicion del trasfuguismo y se han hecho intentos importantes de eliminacién de
voto preferente, de igual forma ha habido una serie de iniciativas que han buscado la financiacion
publica de los partidos y las campafias politicas para que los partidos politicos, tengan independencia
y no sean cooptados por poderes econdmicos ajenos a su estructura funcional.
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En ese sentido, esta propuesta tiene una especial relevancia, ya que busca un punto medio entre la

prohibicion de la reeleccion y la reeleccion indefinida para la misma corporacion, permitiendo con
ello, el surgimiento de liderazgos politicos y al mismo tiempo evitar la acumulacién de poder en
personas que deriven en caudillismos politicos.

En este sentido, el presente proyecto de acto legislativo no pretende desconocer la importancia de
los liderazgos politicos, ni impedir la consolidacion de carreras politicas ¢en la medida que el proyecto
permite la reeleccién por una vez, en cada una de las corporaciones;, en la medida que no cierra la
posibilidad a los ciudadanos de aspirar a otros cargos de eleccion popular, sino que por el cont rario,
lo que busca es incentivar la renovacidn politica y que la aspiracion a los cargos de eleccion popular
obedezca al legitimo interés de propender por el bien comdn y no al espiritu egoista del poder por el
poder.

Los problemas de la reeleccion indefinida

La reeleccion indefinida ha generado una élite politica (que a pesar de los altos porcentajes de
renovacion existente en algunos 6rganos colegiados de eleccion directa), que se ha mantenido por
largos periodos en las corporaciones y paulatinamente han ido acaparando un importante poder
politico y econémico con aquiescencia del ejecutivo.

Un claro ejemplo de la existencia de estas élites, fue la influencia de Congresistas y concejales en
Bogota, con extensos periodos en sus corporaciones que los dotd de la suficiente capacidad politica,
para direccionar la contratacion publica, y beneficiar a contratistas amigos, que retribuian con coimas
la adjudicacion de los contratos asignados.

Aun cuando no se conoce la totalidad del panorama sobre el carrusel de la contratacion en la
capital, es claro que este proceso de corrupcion se gesto con la participacién de un circulo de poder
cuyo origen estd en cuerpos colegiados de eleccion directa, artifices segun la Fiscalia, del mayor
desfalco al Distrito Capital, en el que participaron Representantes a la Camara, Concejales, todos
ellos con una larga trayectoria en sus respectivas corporaciones y en algunos casos, sus puestos fueron
heredados de viejos caciques politicos que también largos periodos ejercieron esos cargos.

Razon por la cual, bajo esta légica perversa, en la actualidad la consolidacién de un capital politico,
se ha convertido en un patrimonio que puede ser pasado de generacion en generacion 0 puesto a
disposicion del mejor postor, el voto cautivo es hoy el bien mas transado en el mundo de la politica,
y este puede ser capturado gracias al control burocratico que los cacicazgos politicos ejercen sobre
las institucione s estatales, o a través de contratacion publica cuyos recursos son destinados a la
compra de los mismos.

Los cuerpos colegiados y su capacidad de presion

En ese sentido, lo que hoy resulta evidente, es que los miembros de los cuerpos colegiados, gracias
a sus funciones electorales y a su capacidad de presion sobre el ejecutivo, derivada del proceso de
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aprobacion de leyes en el caso del Congreso de profunda trascendencia para el gobierno, como el

presupuesto general de la nacion, el plan nacional de desarrollo, reformas tributarias o proyectos que
politicamente se convierten en estandartes de los gobiernos, han logrado adquirir un poder con el que
no contaban en el papel.

Estratégicamente ubicados se han vuelto muy valiosos para los gobiernos, ya que su experiencia
y peso politico dentro de los partidos han permitido que su voto adquiera mas trascendencia que el de
cualquier otro Congresista, al convertirse en referentes determinantes en la posicion de las bancadas.
De esa forma se ha estructurado un sistema desde el cual, se maneja incluso, ya no solo la voceria de
proyectos de mucha trascendencia y el voto individual de quienes los lideran sino también su
influencia al interior de las bancadas de los partidos, consiguiendo asi el apoyo de toda una
colectividad.

Los cupos indicativos y la reeleccion

Los llamados cupos indicativos son un mecanismo con el que cuenta el Gobierno nacional para
gestionar en el Congreso sus intereses, al mismo tiempo que son un mecanismo para que los
Congresistas muestren la gestion de proyectos en sus regiones. De acuerdo con el ex Ministro Juan
Camilo Restrepo, los cupos indicativos se diferencian de los auxilios parlamentarios prohibidos por
la Constitucion ¢en que los primeros, a diferencia de los segundos, el parlamentario agraciado no
crea a su antojo la partida de gasto, sino que la recibe ya creada presupuestalmente, pero como si
fuera de su propiedad politicag 1.

Al respecto, vale la pena mencionar la Sentencia C-1168 de 2001 con ponencia de Eduardo
Montealegre, que se produce con ocasién de una demanda de inconstitucionalidad, la que se solicito
a la Corte declarar inconstitucional los articulos 2° y 3° de la Ley 628 de 2000, ¢ por la cual se decreta
el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del
1° de enero al 31 de diciembre de 2001¢, por contener partidas que a juicio del demandante, resultaba
claro eran una forma de revivir los prohibidos auxilios, al ser partidas que eran destinadas para
regiones por expresa recomendacion de Congresistas.

El andlisis de constitucionalidad realizado concluye con la constitucionalidad condicionada de las
disposiciones demandadas por no haberse acreditado una desviacién de poder, lo que en términos
simples, es no haber probado que efectivamente esas partidas fueron asignadas a los Congresistas
individualmente considerados, para asegurar el favor de los mismos en el proceso de aprobacion de
los proyectos del gobierno sometidos a su consideracion.

M http://www.ambitojuridico.com/BancoConocimiento/N/noti-141106
05los_cupos_indicativos_a_la_luz_del_derec.
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Asi, la Corte concluye que este tipo de partidas ¢para poder ser ejecutadas, tienen que realmente

promover el desarrollo arménico de las regiones (C. P. articulo 334), ajustarse a los principios de
planeacion y legalidad del gasto (C. P. articulos 339, 345 y 346), y no deben constituir instrumentos
de desviacion de poder 2,

El anélisis hecho por la Corte fue acertado al concluir que efectivamente este tipo de disposiciones
pueden convertirse en instrumentos de desviacion de poder, pero fue ingenua al declarar la
constitucionalidad condicionada, pues concluyd que se requiere prueba de la desviacion, es decir, se
requiere probar que la partida se asigné como contraprestacion a alguna actuacién de los Congresistas
en favor del gobierno, ya sea electoral o legislativa. (Si el criterio no fuera ese, se asignaria una partida
a cada Congresista.)

En esos términos, la Corte hizo imposible en la préactica que se demanden disposiciones por este
tipo de vicios, ya que la prueba de que la asignacion presupuestal se realiz6 como una
contraprestacién directa por un favor recibido, es muy dificil de constituir.

En esa medida, ademas de ser evidente el desequilibrio que generan los cupos indicativos en los
proceso de reeleccion de los Congresistas frente a los nuevos aspirantes, es claro que quienes obtienen
los mayores cupos son quienes tienen mayor peso politico, esa élite de Congresistas que se reeligen
periodo tras periodo, ya que su intervencion en el tramite legislativo de los proyectos y su apoyo
politico en las regiones resultan fundamentales para el Gobierno de turno.

La politica, un negocio rentable

Recientemente qued6 al descubierto la manera de operar de un grupo politico, en el que un
exsenador detenido por parapolitica, investigado por trafico de drogas y por intentar alterar los
resultados de las elecciones atipicas en el Valle del Cauca®®], tuvo la capacidad de construir una
compleja red de alcaldes, concejales, diputados y gobernadores.

El exsenador construy6 en torno a él una fabrica de avales que creé para las elecciones de 2011441,
donde tenia cinco candidatos a gobernaciones, 101 para asambleas, 106 para alcaldias y 2.363
aspirantes a concejos municipales. Con esa maquinaria se proponia aumentar la cuota de seis
diputados, diez alcaldes y 156 concejales. De acuerdo con datos de la misma revista®®! en las
elecciones al Congreso en 2010, aumentd su influencia en el Congreso al pasar de tres parlamentarios

22] Sentencia C-1168 de 2001.

3B http://www.elespectador.com/noticias/judicial/inicio-juicio-contra-excongresista-juan-carlos-martinez-
articulo-593375

414 http://www.semana.com/nacion/articulo/el-hombre-maneja-medio-pais-desde-carcel/246553-3

SBI http://www.semana.com/nacion/articulo/el-hombre-maneja-medio-pais-desde-carcel/246553-3
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a siete, y la votacion de su estructura politica compuesta por tres partidos aument6 de unos 100.000

a 250.000 votos.

Asi como este esquema, se han constituido otras estructuras en el territorio nacional, lo que ha
generado que el pais esté ubicado en el puesto 83 de 168, en el indice de percepcion de corrupcion®tel,
datos que estan respaldados por cifras de la Procuraduria General de la Nacién que indican que el
77% de los procesos que actualmente adelanta son por corrupcion.

Legislacion comparada

La reeleccion es un debate importante en paises latinoamericanos, toda vez que deben tenerse en
cuenta los potenciales beneficios y perjuicios que puede significar esta figura en paises tan jovenes,
democréaticamente hablando. Si bien la reeleccion a la que usualmente se le presta mayor atencion es
a la presidencial, por lo que representa tener un mandatario gobernando por méas de un periodo, no
puede negarse la importancia que la reeleccién de cuerpos colegiados tiene para cualquier
democracia. Por estas razones, a continuacidn se presenta un panorama de paises latinoamericanos
en donde la reeleccion por mas de dos periodos consecutivos no esta permitida para los legisladores.

En el caso de México, el 29 de abril de 1933 se promulgd una reforma constitucional que prohibe
desde entonces la reeleccion inmediata de legisladores. Esta reforma fue adelantada por el PNR
(Partido Nacional Revolucionario), partido que, con base en argumentos como la importancia de
evitar el continuismo y la formacién de enclaves politicos dentro del Congreso, los gobiernos de los
Estados y las legislaturas locales, logré prohibir la reeleccion inmediata en los cuerpos colegiados
tanto a nivel nacional como estatal y local.

El beneficiario inmediato de esta reforma antireeleccionista seria Lazaro Cardenas, expresidente
mexicano que en 1934 seria el primero en intervenir en la conformacién de las listas de candidatos
para el Congreso de la época. Mas tarde, en 1964, la Camara de Diputados aprob6 una reforma para
permitir nuevamente la reeleccion legislativa. La iniciativa provino del entonces Partido Popular
Socialista (PPS), considerado como un partido satélite del PRI (Partido Revolucionario Institucional).
Los promotores de esta iniciativa afirmaron que debia haber una profesionalizacién del Congreso, sin
embargo, su propuesta no prosper6 en su debate ante el Senado.

SI61 http://transparenciacolombia.org.co/es/noticias/manana-lanzamiento-del-indice-de-percepcion-de-
corrupcion.

I http://caracol.com.co/radio/2016/01/12/judicial/1452557097_796753.html
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En abril de 2011, el Senado mexicano aprob6 la reeleccion legislativa dentro del paquete de

reforma politica, pero en noviembre del mismo afio la Camara de Diputados rechazaria la reeleccion
legislativa y de presidentes municipales. (Ugalde, diciembre 2011)8(€,

Por otro lado, en Costa Rica, la reeleccion en cuerpos colegiados no se puede llevar a cabo de
forma inmediata. En consecuencia, un ciudadano puede postularse al congreso, siempre y cuando, el
periodo inmediatamente anterior no haya sido elegido Congresista, como lo establece el articulo 107
de la Constitucion costarricense: ¢los Diputados duraran en sus cargos cuatro afios y no podran ser
reelectos en forma sucesiva;, (BCN, S.F.)°F

Esta figura ha demostrado tener gran éxito en Costa Rica, toda vez que los legisladores cuentan
con un poderoso incentivo para estar atentos a las demandas de su distrito, pues, los partidos premian
a los legisladores que han logrado que otro miembro del mismo partido ocupe su escafio en la
siguiente legislatura. (Lujambio, 1993)000,

Por su parte, de manera paralela al caso mexicano, en Ecuador la regla de la no-reeleccion fue
adoptada como una reaccion a los caudillismos politicos y caciquismos locales que habian
monopolizado la competencia politica. Sin embargo, a diferencia de México, donde se prohibid la
reeleccién en 1933, en Ecuador la no reeleccién fue establecida solo hasta la Constitucién de 1967,
revocada en 1971, y recuperada con la transicién a la democracia en 1979. En aquel afio, se argumentd
que la no reeleccion consecutiva seria necesaria para evitar nuevos caudillismos como el de José
Maria Velasco Ibarra quien, entre 1934 y 1972 fue 5 veces presidente de la Republica. Como
consecuencia de este afan por acabar con la reeleccién presidencial, la reforma se extendié a la
prohibicion de la reeleccion para los legisladores, asi como a los alcaldes y prefectos provinciales.

881 Ugalde, Luis Carlos, ¢Control Politico, no reeleccion, (México, Nexos, diciembre- 2011). Luis Carlos
Ugalde quien dirige una empresa de analisis y consultoria en asuntos publicos en México es detractor de
esta reforma y afirma que lo que logré fue debilitar al Congreso y generar una relacion de sumision de los
legisladores frente al presidente de la Republica. Finalmente el 10 de febrero de 2014 hubo una reforma al
articulo 59 de la Constitucion Politica de México y que serd aplicable a partir del proceso electoral de 2018.
Articulo 59. Los senadores podran ser electos hasta por dos periodos consecutivos y los diputados al
congreso de la unién hasta por cuatro periodos consecutivos. La postulacion solo podra ser realizada por
el mismo partido o por cualquiera de los partidos integrantes de la coalicién que los hubieren postulado,
salvo que hayan renunciado o perdido su militancia antes de la mitad de su mandato. Articulo reformado
mediante decreto publicado en el diario oficial de la federacion el 10 de febrero de 2014. n. de e. iij: la
reforma seré aplicable a los diputados y senadores que sean electos a partir del proceso electoral de 2018.)
(113, 2009). Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM, ¢ Constitucion Politica de los Estados Unidos de
México, Titulo Tercero, Capitulo I1, Articulo 59;, México, 2009.

%1 Biblioteca Congreso Nacional, ¢Reeleccion parlamentaria debate y experiencia comparada¢, (Chile, S.F.)

0ol _yjambio, Alonso, ¢Reeleccion legislativa y estabilidad democraticae,, (ITAM, 1993).
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(Albdn Gomez 1989). Sin embargo, vista desde una perspectiva historica, la reeleccién no

consecutiva fue mas la excepcion que la regla para el Ecuador, toda vez que la re eleccion inmediata
estuvo presente en 14 de las 19 Constituciones que tuvo el pais desde 1830. (Mejia, S. F.)**M Sin
embargo, actualmente la constitucion de la Republica de Ecuador, establece un limite para la
reeleccidn en todos los cargos de eleccion popular. Este limite se consagra en el articulo 114 de la
Carta Politica ecuatoriana en los siguientes términos:

Articulo 114. Las autoridades de eleccidn popular podran reelegirse por una sola vez, consecutiva
0 no, para el mismo cargo. Las autoridades de eleccion popular que se postulen para un cargo
diferente deberan renunciar al que desempefian. (Cordero, 2008)*2122],

Realidad en Colombia

Segun el informe realizado por Congreso Visible, 183 de los 267 Congresistas que fueron elegidos
en la contienda de 2010 buscaban repetir en el nuevo periodo de 2014-2018, lo que equivale al 68,5%
de la corporacion.

En el caso de la Camara de Representantes, de los 165 representantes que son elegidos cada
cuatro afios, en esta oportunidad 116 quieren renovar su credencial para el periodo 2014-2018.

En el Senado el nimero es un poco mas bajo, pues de los 102 senadores que integran
actualmente la corporacion, 67 anhelan mantenerse en su curul para los préximos cuatro
afios. Segun el anélisis elaborado por Congreso Visible, aun cuando son muchos los que buscan
perpetuarse en el legislativo, la constante desde 1990 ha sido mas a la renovacion, especialmente en
la Camara de Representantes. (El Pais, 2014)33],

En conclusion, cuando la realidad demuestra que en la préctica son equivocados los supuestos
tedricos que motivan la reeleccion indefinida como la opcién mas beneficiosa para los cuerpos
colegiados, y uno a uno se ven desvirtuados sin necesidad de mayor analisis, como por ejemplo: no
se ha producido ningun tipo de especializacién en los miembros reelectos, no se genera una

" Mejia, Andrés ¢La reeleccion legislativa en Ecuador: Conexidn electoral, carreras legislativas y
partidos politicos (1979-1998).

12012] Fernando Cordero Cueva, ¢Constitucion de la Republica del Ecuador;.

LSl El Pais, ¢65% Congresistas en Colombia buscaran reelecciong, (Cali, El Pais, febrero 2014). Sin
embargo, aun cuando desde 1990 haya habido una constante mas inclinada hacia la renovacion, existe un
grupo de miembros de cuerpos colegiados de eleccion directa que llevan largos periodos de tiempo
ocupando la misma curul, perpetuando las practicas de la vieja politica que han perjudicado profundamente
la imagen de estos, evitando que nuevas figuras, tal vez con menos experiencia dentro del colegiado pero
con mejor preparacion, puedan ocupar cargos de eleccion popular y haciendo al colombiano una persona
apatica hacia la politica.
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legislacion de buena calidad, por el contrario es repetitiva y contradictoria, tampoco se produce una

rendicion de cuentas adecuada que motive en los ciudadanos la reeleccidn de sus Congresistas, la
responsabilidad politica no aumenta en razén de su permanencia en los cuerpos colegiados, al
contrario se hacen mas inmunes a la opinién en razon del voto cautivo, la reeleccion en lugar de
generar independencia frente al ejecutivo ha generado una relacién de subordinacién y dependencia.

Entonces, resulta evidente que los supuestos tedricos en las condiciones de Colombia no resultan
aplicables, las condiciones reales difieren de aquellas bajo las cuales se suponen los planteamientos
tedricos, luego los resultados no son los mismos. Eso nos lleva a concluir que la reeleccién indefinida
puede ser reevaluada, frente a lo cual una medida como la propuesta tiene la potencialidad de terminar
con précticas que ponen en tela de juicio pilares del Estado de derecho como la independencia de
poderes o la representatividad de los 6rganos colegiados.
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(Chile, S. F.)
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Organizacion Congreso Visible.

4. PROPOSICION

Con fundamento en las anteriores consideraciones, de manera respetuosa propongo a los
honorables Representantes a la Camara que integran la Comision Primera, aprobar en primer debate
el Proyecto de Acto Legislativo nimero 162 de 2016 Camara, por medio del cual se limita la
reeleccion en los cuerpos colegiados de eleccion directa.

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO NUMERO 162 DE 2016

por medio del cual se limita la reeleccion en los cuerpos colegiados de eleccion directa.
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DECRETA:
Acrticulo 1°. El articulo 133 de la Constitucién Politica quedara asi:

Articulo 133. Los miembros de cuerpos colegiados de eleccion directa podréan ser reelegidos por
una unica vez a la misma corporacion, estos representan al pueblo y deberén actuar consultando la
justicia y el bien comin. El voto de sus miembros serd nominal y publico, excepto en los casos que
determine la ley.

El elegido es responsable politicamente ante la sociedad y frente a sus electores del cumplimiento
de las obligaciones propias de su investidura.

Articulo 2°. El presente acto legislativo rige a partir de la fecha de su promulgacion.
Cordialmente,

CONSULTAR NOMBRE Y FIRMA EN
FORMATO PDF



