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EDITORIAL

Durante los ultimos 4 afos en los que me he desempefiado
como Registrador Nacional del Estado Civil, me he centra-
do en el cumplimiento de varias metas, entre las que desta-
co posicionar a esta entidad, mi entidad, como una de las
mas queridas y respetadas por los colombianos, contar los
mayores indices y reconocimientos de transparencia, tanto
internos y externos, del proceso electoral y disponer de un
sistema de identificacidon con los mds altos estandares de
calidad.

Pero, ademas de estos objetivos primordiales, no solo
como servidor publico, sino como académico y como ciu-
dadano, tenia como meta aportar al fortalecimiento de la
democracia, brinddndole una serie de herramientas inte-
lectuales a la sociedad colombiana, empoderandola cada
vez mas en el ejercicio de sus derechos y lo hemos logrado
con la revista Democracia Actual.

Hemos hecho un esfuerzo enorme, trabajando hombro
a hombro con grandes intelectuales, colombianos y fora-
neos, quienes de manera generosa nos han donado su
experticia en diferentes campos, ampliando y profesiona-
lizando el debate en cada uno de esos escenarios y plan-
tedandonos nuevos desafios.

Las ultimas tres ediciones de la Revista Democracia Actual
ha permitido que valiosos textos en temas de identifica-
cidn y registro civil, asi como en materia electoral, demo-
cracia y participacién politica de minorias, de poblacién vul-
nerable, de afrodescendientes, de indigenas, de mujeres,
de jévenes y de ciudadania en general, fueran de publico



conocimiento, saliendo del anonimato, dando un aire fres-
co y renovador a todas las disquisiciones planteadas en di-

versos escenarios que sobre estas temdticas se presentan.

Hoy, al hacer entrega bajo mi periodo del dltimo nimero
de Democracia Actual, puedo estar tranquilo de que esa
meta inicialmente planteada se ha materializado de la me-
jor manera, dejandole una herramienta de gran valor no
solo a la Organizacidn Electoral, a la sociedad colombiana,

sino, en general, a la formacién en democracia.

Dejamos este legado con la seguridad de que la revista De-
mocracia Actual seguird contribuyendo en el conocimiento
y la divulgacién de la informacidn relativa a los procesos
electorales, democracia, participacién, todo ello al servicio

de los colombianos.

JUAN CARLOS GALINDO VACHA
Registrador Nacional del Estado Civil






Analisis Doctrinal

LA URGENTE Y NECESARIA
REFORMA DEL CODIGO
ELECTORAL

THE URGENT AND NECESSARY
REFORM OF THE ELECTORAL CODE

Juan Carlos Galindo Vacha
Registrador Nacional del Estado Civil

RESUMEN

El proceso electoral colombiano es un proceso de Estado, en el
cual intervienen todas las autoridades y organismos del Estado,
asi como los partidos y movimientos politicos y la sociedad civil en
general, que tiene como herramienta normativa el Cédigo Electo-
ral de 1986, que requiere una gran reforma para adecuarlo a las
necesidades actuales, fortalecer los procesos electorales, los me-
canismos de participacién ciudadana y robustecer las garantias de
los ciudadanos.

La reforma esta dirigida a regular aspectos relacionados con los
principios de la funcidn electoral, el derecho al sufragio y al voto,
en donde las nuevas herramientas informdticas brindan garantias
para un proceso seguro y transparente.

SUMMARY

The Colombian electoral process is a state process, in which all
the authorities and organisms of the State intervene, as well as
political parties and movements and civil society in general, which
has as a normative tool the Electoral Code of 1986, which requires
a major reform to adapt it to current needs, strengthen electoral
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processes, citizen participation mechanisms and strengthen the

guarantees of citizens.

The reformis aimed at regulating aspects related to the principles
of the electoral function, the right to vote and voting, where new
computer tools provide guarantees for a safe and transparent

process.

PALABRAS CLAVES

Cédigo Electoral, reforma, proyecto, Registradurfa, elecciones,
censo electoral, derechos, participacién, sufragio, candidatos,

consultas, escrutinios, informacién, democracia, tecnologfa.

KEYWORDS

Electoral Code, reform, project, elections, electoral census, ri-

ghts, participation, suffrage, candidates, consultations, scrutiny,

information, democracy, technology.

LA URGENTE Y
NECESARIA REFORMA DEL
CODIGO ELECTORAL

El Cédigo Electoral es el estatuto legal que
reglamenta la realizacion de las elecciones
en Colombia y la herramienta normativa
con que la Registraduria Nacional del Esta-
do Civil ha venido organizando los proce-
sos electorales ordinarios y atipicos, y los
mecanismos de participacidon ciudadana.
Se trata de una norma anterior a la Consti-
tucidn Politica vigente y, en muchos aspec-
tos, una compilacién obsoleta y vetusta en
muchos de sus aspectos. Tiene si una espe-
cial virtud, que radica en el hecho que ha
permitido que la Registraduria Nacional del

Estado Civil pueda ir organizando procesos

electorales con mecanismos novedosos y
tecnoldgicos para brindar mayores garan-

tias.

El Decreto con fuerza de ley No. 2241 del
15 de julio de 1986, publicado en el Diario
Oficial No. 37.571, del 1° de agosto de ese
afio, es una compilacién normativa de 218
articulos que ha permanecido vigente du-
rante mas de treinta afios, y ha sido some-
tida a varias reformas legales. Sin embargo,
contiene algunas instituciones ya caducas,
como las papeletas de votacién, procesos
por revisar como el mantenimiento de los
documentos electorales y, con el paso del
tiempo, requiere de la consagracién de mu-
chos ajustes derivados del mejoramiento de
los procedimientos administrativos y de la
tecnologia que se ha venido incorporando



en el desarrollo logistico de los comicios

electorales.

Con el convencimiento de la necesidad de
lograr una actualizacién de la legislacién
electoral, desde el afio 2016 iniciamos una
tarea de evaluacién de la normatividad y un
examen de los nuevos hitos que debia con-

templar la nueva codificacion.

En el curso del segundo semestre del afio
2019 culmind el trabajo interinstitucional de
elaboracién de un proyecto de Cédigo Elec-
toral, el cual fue dado a conocer a los par-
tidos y movimientos politicos, a la opinién
publica, asi como a senadores y represen-
tantes a la Cdmara, al cual me voy a referir

en las siguientes lineas.

En la presentacion del Proyecto de Cddigo
Electoral y en su exposiciéon de motivos, do-
cumentos en cuya redaccién tuve una acen-
tuada participacion, se expresaron los prin-
cipales aspectos a destacary considero que
resultan muy provechosos para destacar su
resultado: el Proyecto de Cédigo Electoral.
Por estarazén retomaré los escritos que re-
cogen los trabajos preparatorios referidos,
para traer a colacién su desenvolvimiento.
En tal virtud, en este articulo repetiré mu-
chos de los aspectos contenidos en esos
documentos, en el simple propdsito de di-
vulgar el trabajo realizado y los resultados

obtenidos.

1. PRESENTACION

Una de las virtudes del proyecto fue su pre-
paracién y consolidacién, gracias al trabajo

Analisis Doctrinal La urgente y necesaria
reforma del cédigo electoral

articulado y mancomunado de diferentes
instituciones y representantes de partidos

y movimientos politicos.

En efecto, desde comienzos del afio 2016, la
Registraduria Nacional del Estado Civil con-
templé la idea de adelantar un proyecto de
modernizacién de la legislacion electoral,
para solucionar muchas de las dificultades
que enfrentaba en las labores de prepara-
cién y realizacién de las elecciones. En este
sentido, en el mes de marzo de ese afo se
organizé un equipo de trabajo de funciona-
rios de la entidad, del nivel directivo, profe-
sional técnico, para que fuera adelantando
un diagndstico del Cédigo Electoral y fuera
evaluando cudles serian los principales as-
pectos a reformar. Luego de varios meses,
y con un diagndstico preliminar, resultd evi-
dente para los servidores la necesidad de
preparar un nuevo Cédigo Electoral, pues
las reformas parciales no daban garantia de
solucionar las falencias y lagunas que pre-

sentaba la norma vigente.

En ese estado se encontraban los trabajos
iniciales, cuando un oportuno encuentro
con la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado permitié una comunidn
de propdsitos y se organizd una mesa de
trabajo para seguir trabajando en esta te-
matica. Al cabo de las pocas semanas se
unid la Procuraduria General de la Nacidn.
Asi conformaron un equipo interinstitu-
cional para la formulacién de un proyecto
de ley encaminado a buscar la reforma del
Cddigo Electoral, para tal efecto se fijaron
unos tiempos y dindmica de actividades

para el desarrollo de las distintas mesas de

11
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trabajo, destacandose que durante su cur-
so, ademas de los citados intervinientes,
posteriormente concurrieron otros acto-
res, como el Consejo Nacional Electoral, el
Gobierno nacional por medio de la Secreta-
rfa Juridica de la Presidencia de la Republica
y el Ministerio del Interior, asi como exper-

tos de diferentes agrupaciones politicas.

El equipo tuvo como propdsito recopilar,
revisar, analizar y reformular las reglas pau-
tadas en el Decreto 2241 de 1986, de tal ma-
nera que al final se redactara una propuesta
al Congreso de la Republica de un proyecto
de Cddigo Electoral, en los que realmente
se enmarcaran los derechos politicos como
eficaces instrumentos ciudadanos para inci-
dir en la estructura y en el proceso politico
colombiano, facilitando asi la consolidacién
de una democracia participativa y plura-
lista. Para tal efecto, de consuno, se pac-
té desde su inicio que el documento final
debia tener al ciudadano como eje central
del proyecto que se presentaria, en su po-
testad de conformar el poder publico, ejer-
cerlo y controlarlo para lograr una efectiva
democracia constitucional y alcanzar el fin

esencial del Estado de la participacion.

Asf las cosas, con esos propdsitos, la mesa
interinstitucional sesiond alo largo de trein-
ta oportunidades entre el 17 de marzo y el
5 de agosto de 2016, con una periodicidad
al comienzo de una reunidn semanal, que
posteriormente fue incrementada a dos, de
acuerdo con la agenda de los integrantes y
las necesidades del caso. Es asi que en la
primera junta de fijaron los temas centrales

que abordaria la mesa de trabajo y que se-

rian fundamentales acoger en el proyecto
de reforma del Cédigo Electoral. Igualmen-
te se determind que la representaciéon de
cada una de las entidades y corporaciones
se haria de la siguiente manera: Por parte
de la Sala de Consulta del Consejo de Es-
tado, los doctores Omar Joaquin Barreto,
Maria del Rosario Oyola, César Tomas Ovie-
do, Ana Maria Buelvas, Laura Victoria Her-
nandez y Ana Patricia Franco; por la Procu-
raduria General de la Nacidn, y su Comisién
Nacional de Control y Asuntos Electorales,
los doctores José Marfa Sarmiento y Rami-
ro Sierra Pineda; y por parte de la Registra-
durfa Nacional del Estado Civil los doctores
Carlos Antonio Coronel Hernandez, Cristian
Stapper, Jaime Hernando Sudrez Bayona,
Alvaro Mauricio Llanos Ayala, Oscar Fer-
nando Bardn Mantilla y Fabian Guillermo
Rojas Diaz.

Una vez definidos tales aspectos procedi-
mentales, en las reuniones subsiguientes
se recopilaron los insumos que debian
valorarse en desarrollo de las actividades
previamente acordadas, los cuales corres-
pondieron a normativos, jurisprudenciales,
reglamentarios, proyectos de ley anteriores
y experiencias casuisticas, y que se pueden
resumir asf: a) Cédigo Electoral colombia-
no, Decreto Ley 2241 de 1986; b) Proyecto
anterior de reforma al Cédigo Electoral pre-
sentado por el doctor Omar Barreto, Magis-
trado Auxiliar de la Sala de Consulta y Servi-
cio Civil del Consejo de Estado; c) Proyecto
de reforma al Cédigo Electoral colombiano
elaborado por el partido politico MIRA; d)
Propuestas temdticas presentadas por ma-
gistrados del Consejo Nacional Electoral;



e) Ley 62 de 1988, Ley 6° de 1990, Ley 84
de 1993, Ley 130 de 1994, Ley 403 de 1997,
Ley 892 de 2004 y Ley 1475 de 2011; f) Juris-
prudencia del Consejo de Estado y la Corte
Constitucional; g) Experiencias y précticas
de la Registraduria Nacional en el curso de
la organizacidn de los procesos electorales
de los dltimos afios, como también su cu-
mulo de resoluciones, reglamentos, y cir-
culares; h) Referentes administrativos del
Consejo Nacional Electoral, entre ellas reso-
luciones, reglamentaciones, y conceptos; i)
Directrices de la Procuraduria General de la

Nacién en materia de control electoral.

Concertada la intencién del equipo de tra-
bajo y definido el material sobre el cual se
adelantarfan las labores, el siguiente as-
pecto a tener en cuenta seria descollar el
temario que abordaria posteriormente el
Congreso y que reditaran en un acceso con
mejores garantias a los derechos politicos
de los ciudadanos. De ahi que despuntaran
en el seno del comité deliberativo los dos
objetivos en que se encumbraria el proyec-
to, de un lado el fortalecimiento electoral
de los ciudadanos y de las agrupaciones
politicas y de otro el robustecimiento insti-
tucional en materia electoral por parte del
Estado.

Para alcanzar estas dos intenciones se es-
tablecid un plan temdtico a seguir para
desarrollar todos los aspectos propuestos,
en esa hoja de ruta se pautd analizar las
siguientes cuestiones: a) Registro electo-
ral (censo electoral), bajo los subtemas de
residencia electoral, inscripcién de cédulas

y revocatoria de inscripciones (trashuman-

Analisis Doctrinal La urgente y necesaria
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cia); b) Circunscripciones electorales; c)
Inscripcion y voto de extranjeros; d) Ins-
cripcién candidaturas, con los siguientes
subtemas: Grupos Significativos de Ciuda-
danos, Garantias de seriedad de las candi-
daturas, Aceptacién y rechazo de candi-
daturas y de inscripciones, Revocatoria de
candidaturas y Férmulas electorales; e) Es-
crutinios e impugnaciones, con subtemas:
Competencias de las comisiones escruta-
doras, Acta general de escrutinio y actas
de soporte, Revisién de escrutinios, Decla-
ratoria de eleccién, Revocatoria de actos
declaratorios de eleccién, Tribunales de
garantias electorales; f) Requisito de proce-
dibilidad para ejercer el contencioso electo-
ral; g) Estimulos a votantes y en ellos el cer-
tificacién electoral; h) Testigos electorales;
i) Comisiones de Seguimiento Electoral; j)
Consultas partidos politicos; k) Elecciones
atipicas; 1) Suspensién de votaciones; m)
Régimen sancionatorio; n) Calidades para
ser elegido en cargos y corporaciones de
eleccién popular en las entidades y terri-
toriales; fi) Inhabilidades para ser servidor
publico en las entidades territoriales; y, 0)
Aspectos tecnoldgicos dentro del proceso

electoral.

En este orden de ideas, el equipo analizd
uno a uno los referidos aspectos en el mar-
co de la funcién electoral, entendida como
aquella atribucién asignada en democracia
a los ciudadanos para que a través del voto
manifiesten sus preferencias electorales y
la posibilidad también que quienes intervie-
nen en los certdmenes eleccionarios como
candidatos avalados por partidos politicos,
movimientos sociales o grupos significativos

13
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de ciudadanos, puedan controlar y contro-
vertir la regularidad de estos debates en
los eventos en que se trasgreda la verdad

electoral.

Para tal objetivo, en la discusién y construc-
cién del proyecto de reforma se tuvo en
cuenta, entre otros tdpicos, la experiencia
practica de la Registraduria Nacional del
Estado Civil y los casos mds recientes en
materia electoral fallados por la Seccién
Quinta del Consejo de Estado, asi como los
documentos internacionales en materia de
derechos politicos y la jurisprudencia cons-

titucional.

Dada la anterior reflexién, se examinaron
diferentes aspectos del régimen electoral
vigente que ameritaban una revisién, con el
fin de actualizar y adecuar el proceso elec-
toral, asi como las funciones de las institu-
ciones electorales existentes, los principios
que orientan la democracia para adaptarlos
a la realidad actual del pafs, desarrollados
en torno a la expresion libre, espontaneay
auténtica de las personas como producto
de la voluntad expresada en las urnas. Asi-
mismo, se deliberé sobre las evoluciones
en aspectos a nivel tecnoldgico, politico,
juridico, entre otros, que hicieron imperio-
so examinar las disposiciones que en esta
materia existen para adaptarlas a los cam-
bios generados durante estos afios y mo-
dularlas a las exigencias del mundo actual
y a la situacidn que Colombia esta viviendo
alrededor de las negociaciones con actores
armados en busqueda de la reconciliacién

de la sociedad.

Sin embargo, procesos electorales de in-
dole nacional, como lo fueron el certamen
plebiscitario de 2016, las consultas presi-
denciales de 2017 y las elecciones de Pre-
sidente y Vicepresidente y Congreso de la
Republica de 2018, redirigieron la atencién
de los integrantes de la mesa de trabajo en
estos debates, lo que implicé la suspensién
del trabajo del comité, mientras se adelan-
taban estas labores misionales de la Organi-

zacion Electoral.

El inicio de un nuevo Gobierno nacional fue
la oportunidad ideal para que el Registrador
Nacional del Estado Civil tuviera oportuni-
dad para expresarle al sefior Presidente de
la Republica la existencia de este proyecto,
y para que el Jefe del Estado manifestara su
propdsito de gobierno de brindarle al pais
un nuevo Cédigo Electoral. Esta coinciden-
cia generd un espacio para que se retomara
este importante trabajo y que los esfuerzos
adelantados hasta esa fecha no se perdie-
ran, para lo cual explicd detalladamente
las acciones llevadas a cabo y los resulta-
dos conseguidos hasta ese momento. En
este sentido, a partir de la segunda mitad
del mes de agosto de 2018, se reanudaron
las reuniones con nuevos participes como
lo fueron la doctora Clara Maria Gonzalez
Zabala, Secretaria Juridica de la Presidencia
de la Republica; el Consejo Nacional Electo-
ral, por medio del Magistrado Felipe Garcia,
y el doctor Uriel Lépez Vaca; el doctor José
Maria Sarmiento, de la Procuraduria Gene-
ral del Estado Civil; los doctores Julidan Mur-
cia Ardila y Fredy Barrero del Ministerio del
Interior; la doctora Maria del Rosario Oyola,
del Consejo de Estado; el equipo de abogados



de la Secretaria Juridica de la Presidencia
de la Republica, y expertos de las agrupa-
ciones politicas, entre los cuales vale desta-
car a los doctores Jairo Riaga Acufia y Carol
Villamil Ardila del Partido MIRA. Adicional-
mente, estuvieron en las diferentes reunio-
nes los doctores Orlando Beltran, Secre-
tario General de la Registraduria Nacional
del Estado Civil; el doctor Jaime Hernando
Sudrez, Registrador Delegado en lo Electo-
ral; el doctor Youssef Sefair Silva, Gerente
de Informatica; el doctor Cristian Stapper,
Asesor del sefior Registrador Nacional del
Estado Civil; y otros asesores, entre quie-
nes estuvo el doctor Marco Emilio Hinca-
pié, visualizaron los arrestos empleados
en la consecucidn de este propdsito y su
importancia para el pais. De otra parte, se
acordd en lo sucesivo cambiar el lugar de
reuniones, sefialdndose como nuevo sitio la
sede del Departamento Administrativo de
la Presidencia de la Republica.

De la retoma de este ejercicio y desde una
visualizacién electoral yuxtapuesta con los
nuevos intervinientes, como la pudieron
ofrecer las agrupaciones politicas convo-
cadas, se pudieron culminar las diligencias
con posterioridad a enriquecidos debates,
indicandose los principales puntos relevan-
tes sobre los que se debia recapitular en la
propuesta y que asi se pueden resumir: a)
Revisién de principios rectores; b) Actuali-
zacidon del concepto de residencia electo-
ral; ¢) Conformacion de la Divipol; d) Censo
electoral; e) Revision de los beneficios a los
votantes; f) Reduccién del nimero de jura-
dos de votacién; g) Capacitacion de jurados

de votacién; h) Acto de inscripcidn; i) Pro-
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cedimiento para anulacidén de inscripciones
por trashumancia electoral; j) Procedimien-
tos administrativos para impugnacion de
candidaturas; k) Nuevo horario de las vota-
ciones; |) Acreditacién de testigos electora-
les; m) Custodia de informacién y cédigos
fuente por parte del Ministerio Publico; n)
Escrutinios; i) Guarda y custodia de pliegos
electorales; 0) Auditoria informatica; p) Su-
ministro de archivos de informacién a las
agrupaciones politicas; q) Implementacién
del voto electrénico, entre otros.

Establecidos los anteriores pardmetros
cardinales, la nueva mesa de trabajo se
convocd en catorce oportunidades para
deliberar sobre los aspectos evocados, de
cara a establecer cudles serfan las mejoras
que se podrian proponer a los puntos con-
siderados como neuralgicos del proceso

electoral.

En este orden de ideas, la nueva mesa in-
terinstitucional, que conté también en
cada una de sus fases con la orientacién
del sefior Registrador Nacional del Estado
Civil, doctor Juan Carlos Galindo Vacha, fi-
nalmente concertdé un proyecto de refor-
ma electoral en donde se hizo hincapié en
la modernizacidn del proceso electoral, el
cual se blinda con medidas que lo revisten
de inmediatez y de transparencia, en espe-
cial, en los resultados electorales; la confor-
macién, procedimiento y participaciéon de
los jurados de votacidn; el fortalecimien-
to de la mesa de votacidn y el transporte
durante el dia de las votaciones. De igual
forma se incluyeron nuevos aspectos rela-

cionados con la depuracién y actualizacién
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permanente del censo electoral, el concep-
to de residencia electoral, la creacion del
sistema Unico de verificacién de inhabilida-
des, un sistema de capacitacién integral,
suministro de informacidn antes reservada
a las agrupaciones politicas, custodia de
cédigos y software electoral por parte del
Ministerio Publico y nuevos estimulos para

los votantes y jurados.

Igualmente, el articulado pautado indicé
los lineamientos para la implementacién
de la tecnologfa a todo lo largo del proceso
electoral y promueve el voto automatiza-
do, con el fin de hacer viable su pronta uti-
lizacién en el pais e incorporar los avances
en tecnologfa que se encuentren a disposi-
cién. A su vez, dirigié medidas tendientes
a eliminar la discriminacién negativa con-
tra las personas con discapacidad y a es-
tablecer garantias para el efectivo y pleno
ejercicio de sus derechos en un marco de
respeto, reconocimiento de su dignidad,
autonomia e independencia.

Finalmente, hecha la compilacién de nueva
informacién, y adelantada reformulacién
del novisimo articulado electoral, solo res-
t6 la codificacion del proyecto y la conse-
cucion de texto de exposicion de motivos
dirigido al Congreso de la Republica, activi-
dad que se adelantd en las sesiones finales
de trabajo.

Asi se podria resumir el importante trabajo
de este cuerpo interinstitucional, que pre-
senta un proyecto de nuevo Cdédigo Electo-
ral, que se dirige especialmente a regular
aspectos relacionados con los principios
de la funcién electoral, el derecho al su-

fragio y al voto en un contexto de moder-
nidad, en donde las nuevas herramientas
informaticas coadyuvan a salvaguardar la
verdad electoral, a actualizar la ya desueta
normativa y a brindar mayores garantias
a los actores politicos y a la ciudadania en
Colombia.

2. CONTENIDO
DEL PROYECTO

El proyecto, que esta dividido en 11 titulos y
cuenta con 191 articulos que desarrollan to-
das las tematicas relativas a la organizacion
y realizacidon de los procesos electorales,
con actualizaciones normativas, innovacio-
nes derivadas de la implementacién de me-
didas por parte de la Registraduria Nacio-
nal del Estado Civil y de mejoras propuestas
por quienes participaron en la preparacién
del proyecto de ley.

En el titulo primero se desarrollan las dis-
posiciones generales, el objeto del Cédigo
y los principios y derechos, como también
se regula lo relativo a los destinatarios del

ordenamiento normativo: los votantes.

En el titulo segundo se hace referencia al
censo electoral, entendido como el instru-
mento que permite dar certeza del lugar de
votacién, sobre su conformacion y actuali-
zacion permanente. El titulo tercero estd
destinado a regular la seleccién e inscrip-
cién de candidaturas, partiendo de la veri-
ficacién y acreditacién de las cantidades y
requisitos de quienes aspiran a cargos de
eleccién popular, la aceptacién de las candi-

daturas e incluso reglamenta, para cuando



sea necesario, la revocacién de las inscrip-

ciones.

El titulo cuarto se centra en las consultas
partidarias, entendidas como mecanismo
de participacién para que los partidos, mo-
vimientos politicos, grupos significativos
de ciudadanos y movimientos sociales pue-
dan adoptar sus decisiones o escoger sus
candidatos a cargos de eleccidén popular. Se
propone aqui preservar la diferencia entre
consultas internas y consultas, y se incluye
regulacién sobre las consultas interpartidis-
tas, con claridad del concepto de firmas de
apoyo, entre otros asuntos.

El titulo quinto estd dirigido a regular la
organizacion de las elecciones. Es aqui en
donde, con mayor claridad, se plasman los
preceptos derivados de la experiencia de
la Registraduria Nacional del Estado Civil,
entidad que, durante los ultimos 70 afios,
ha estado encargada con éxito indudable
de organizar las elecciones en Colombia.
Se consagra la forma en que se determinan
los puestos de votacidn; la seleccidn de los
jurados de votacidn, con una reduccién en
los mismos; la forma en que habran de ope-
rar tales jurados; los testigos electorales y
su forma de acreditacién; y, el desarrollo
del dia de las elecciones, incluyendo una
modificacién del horario del certamen.

El titulo sexto queda referido a un meca-
nismo que ha venido siendo utilizado con
notable éxito por la Registraduria Nacional
del Estado Civil para comunicar los resulta-
dos preliminares de las elecciones, como es
el preconteo. El titulo séptimo del proyec-
to se centra en el desarrollo de los escru-
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tinios y la declaracién de los resultados. Se
modernizan las disposiciones respecto del
escrutinio de mesa; se define con claridad
el lugar de los escrutinios; se establecen
reglas claras sobre la custodia y la recep-
cién de los documentos electorales; se re-
disefian las comisiones escrutadoras; y se
establece con precisidn la forma en que se
realizan los escrutinios. Cabe resaltar aqui,
el esfuerzo por disefiar un sistema que per-
mite que los documentos propios de los es-
crutinios y la informacién relativa a estos,
queden a disposicion de los partidos, mo-
vimientos, grupos significativos y demads
organizaciones en contienda, en términos
de inmediatez nunca antes previstos en
la legislacién o en el reglamento electoral
colombiano. De igual manera se reconoce
el compromiso y deber de la Registraduria
Nacional del Estado Civil en la custodia del
material electoral, tanto documental como
digital, para efectos de su disponibilidad
frente a las investigaciones que fueren del

caso.

El titulo octavo consagra disposiciones re-
lativas a las elecciones fuera del calendario
general ordinario. Se trata de elecciones
atipicas o complementarias, que se deben
surtir fuera del procedimiento de las elec-
ciones generales, y que han sido de gran
ocurrencia en el pasado reciente. El titulo
noveno trata sobre el voto automatizado y
la implementacidn de la tecnologia a todo
lo largo del proceso electoral, reconocien-
do una realidad que ha venido brindando
la Organizacion Electoral en la preparacion
y realizacion de los comicios de las ultimas

décadas.
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En el titulo décimo se incluyen unas dispo-
siciones dirigidas al fortalecimiento de la
democracia en Colombia, bajo el entendido
de que es absolutamente relevante y nece-
sario inculcar valores civicos y democrati-
cos en los ciudadanos para seguir robuste-
ciendo la institucionalidad, para incentivar
a los partidos y movimientos politicos en el
fortalecimiento y en su democratizacién in-
terna. Deigual forma, y en ese sentido, se le
asigna el compromiso al Gobierno nacional

de apoyar estos programas tan esenciales.

Finalmente, el titulo undécimo contiene
algunas temdticas de importante impac-
to en el proceso electoral, habida cuenta
de los avances tecnoldgicos, por ejemplo,
se actualiza la prohibicién de propaganda
electoral el dia de las votaciones y desde
el dfa anterior al certamen electoral; inclu-
yendo no solamente la prohibicién de por-
tar prendas de vestir, afiches, volantes o
documentos que inviten a votar; sino tam-
bién cualquier otra actividad que tenga por
objeto o efecto promover alguna de las op-
ciones electorales. Se incluye también que
la informacién difundida por redes sociales
que falte a la verdad y tenga como objetivo
desinformar a la opinién publica sobre la
organizacion, el resultado electoral, se pon-
drd en conocimiento de las autoridades de
investigacion. De igual manera se incorpo-
raron disposiciones relativas y necesarias
para el fortalecimiento de las entidades de

la Organizacién Electoral.

3. EXPOSICION
DE MOTIVOS DEL
PROYECTO

La Constitucién Politica de 1991 determind
un cambio trascendental para el pais pues
trajo consigo una reforma integral del sis-
tema politico, el desarrollo econdmico y
social, la elevacién del nivel de vida de los
colombianos, la practica de la democracia
participativa y el multipartidismo como ex-
presién canalizadora de la voluntad publica
en un contexto de pluralidad de intencio-
nes, usualmente contradictorias y yuxta-
puestas en el ambito de la representacion

social y politica.

En este sentido, uno de los mayores cam-
bios que trajo la Carta Politica fue la intro-
duccidn del principio democratico partici-
pativo, que irradia todas las esferas de la
vida publica del pais, en donde se encum-
bra el rol del ciudadano en los procesos de
toma de decisiones como miembro activo
de la sociedad. Este pilar crea en cabeza de
los asociados la responsabilidad y la obli-
gacion de tomar partido en las determina-
ciones que lo afecten, ademds del voto, a
través de un abanico de instrumentos tales
como el plebiscito, el referendo, la iniciati-
valegislativa, la consulta popular, el cabildo
abierto y la revocatoria de mandato. Estas
nuevas instituciones pretenden consolidar
en los ciudadanos uno de los fines del Es-
tado, cual es su especial participacién en la

toma de decisiones.



Este proyecto de ley tiene por objeto ajus-
tar los preceptos normativos electorales
preconstitucionales del Cdédigo Electoral
vigente (Decreto 2241 de 1986) al contexto
participativo evocado por el constituyente
de 1991, asi como también articularlo con
leyes emanadas en esta misma materia con
posterioridad a la Carta, amén de incluir los
adelantos tecnoldgicos y de recursos con
que cuenta la Organizacion Electoral en la

actualidad.

En efecto, el Cédigo Electoral colombiano
data de hace 33 afos y su concepcién se
realizé en un momento histdrico en el cual
la democracia en Colombia, entre otros as-
pectos, se fundaba en un contexto biparti-
dista, en donde el voto se materializaba a
través de la manipulacién de una papeleta
electoral, entre otros. De igual manera,
luego de 33 afios, el Estado colombiano se
ha fortalecido en su estructura y medios
para atender los diferentes servicios que
demandan los colombianos y cuenta con
mayores herramientas para cumplir con sus
misiones constitucionales y legales. En este
sentido, la Organizacidn Electoral ha logra-
do grandes avances en el desarrollo de la
logistica electoral y en los mecanismos tec-
noldgicos para disefiar y realizar procesos
electorales de plenas garantias, como son
los que ha brindado en las Gltimas décadas.

Por diferentes motivos y circunstancias,
desde hace muchos afios el pais ha visto
varios intentos de reforma electoral in-
tegral, algunos de ellos con transito en el
honorable Congreso de la Republica, tal y

como lo fueron los proyectos presentados
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en los afos 1998, 19992 20013, 20044, 2005°
y 2006°, con los cuales se modificaba, adi-
cionaba y reformaba el Cédigo Electoral,
sin que ninguno de ellos pudiera trasegar
hasta su etapa de aprobacién. Apenas unas
reformas especificas han visto la luz con-
gresional, en aspectos concretos, mas no
en tematica referente a la regulacién que

se refiere al Cdigo Electoral.

Precisamente por considerar que resultaba
necesario e inaplazable una reforma inte-
gral del Cédigo Electoral, la Sala de Consul-
ta del Consejo de Estado y la Registraduria
Nacional del Estado Civil iniciaron un cami-
no de reflexién, andlisis y redaccién de un
proyecto, en cuyo camino y trabajo se fue-
ron acercando la Procuraduria General de
la Nacidn, el Consejo Nacional Electoral, el
Gobierno nacional a través del Ministerio
del Interior y de la Secretaria Juridica de la
Presidencia de la Republica. De igual ma-
nera se unié en este propdsito el partido
politico MIRA, con grandes aportes en esta

tematica.

1 Proyecto No. 127 de 1998, Cdmara de Representantes (Ga-
ceta del Congreso 155 de 1998).

2 Proyecto de Ley No. 187 de 1999, Cdmara de Representan-
tes (Gaceta del Congreso 504 de 1999).

3 Proyecto de Ley No. 104 de 2001, Senado de la Republica
(Gaceta del Congreso 458 de 2001); Proyecto de Ley No. 117
de 2001, Senado de la Reptiblica (Gaceta del Congreso 499
de 2001).

4 Proyecto de Ley No. 093 de 2004, Senado de la Republica
(Gaceta del Congreso 470 de 2004); Proyecto de Ley No.
164 de 2004, Senado de la Republica (Gaceta del Congreso
723 de 2004).

5 Proyecto de Ley No. 16 de 2005, Senado de la Repdublica
(Gaceta del Congreso 466 de 2005); Proyecto de Ley No.
79 de 2005, Senado de la Republica (Gaceta del Congreso
558 de 2005).

6 Proyecto de Ley No. 103 de 2006, Senado de la Reptiblica
(Gaceta del Congreso 328 de 2006); Proyecto de Ley No.
139 de 2006, Senado de la Reptiblica (Gaceta del Congreso
429 de 2006).
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Fruto de ese trabajo de alrededor de dos
afios de reuniones, iniciativas, discusiones,
debates con puntos de vista diferentes y
conclusiones de todos los intervinientes, se
consolidd este proyecto de ley estatutaria
“por medio de la cual se expide el Cédigo
Electoral y se dictan otras disposiciones”,
que se constituye en un documento base
para el inicio de discusiones en el seno de-
mocratico de las debates y discusiones, el
Congreso de la Republica.

Como se menciond en precedencia, el pre-
sente proyecto busca unificar y actualizar
las normas relacionadas con el desarrollo
de los procesos electorales, con el fin de
adecuarlas a las nuevas necesidades deri-
vadas de la evolucién democrética colom-
biana, en donde también las innovaciones
tecnoldgicas tienen cabida, pues efectiva-
mente coadyuvan en aspectos de celeri-

dad, publicidad y acceso a la informacién.

Através del presente proyecto se pretende
configurary armonizar el proceso electoral,
a la luz de la nueva Carta Politica, las leyes
expedidas en los ultimos afios, las innova-
ciones tecnoldgicas y logisticas, de tal ma-
nera que los aspectos mas importantes de
la organizacién y su funcionamiento repre-
senten el anhelo de quienes durante mas de
dos décadas requerian una actualizacién en
la normativa que orienta las tres fases del
proceso electoral: la etapa preelectoral que
corresponde a todas las actividades relacio-
nadas con los preparativos de las eleccio-
nes (inscripciéon de cédulas, conformacién
del censo electoral, registro de comités

inscriptores de grupos significativos de ciu-

dadanos, inscripcién de candidatos, actuali-
zacion de la Divipole, nominacién y capaci-
tacion de jurados de votacidn, entre otras);
la electoral en el entendido que representa
el dia de votaciones; y la poselectoral que
atafie a las diligencias de contabilizacion de
votos por parte de los jurados de votacion,
cadena de custodia de las actas electorales
y escrutinios zonales, municipales y distrita-

les y del Consejo Nacional Electoral.

La apreciacion sistemdtica de las normas
propuestas seran de gran beneficio en el
presente caso, si tenemos en cuenta la in-
terrelacidn existente entre las materias a
las que ellas se refieren, al igual que el ob-
jetivo al cual apuntan, que no es otro que
lograr la cimentacién de una democracia
mds robusta que rodee de plenas garantfas
a las agrupaciones politicas y finalmente a
los ciudadanos, quienes a través del ejer-
cicio del derecho al voto instrumentalizan
su prerrogativa de elegir, como también las
de quienes a través de su postulacidon como
candidatos pretenden ser elegidos. Es asi,
que el proyecto que se sometera a su con-
sideracidn recopila las horas de trabajo de
la Organizacion Electoral, de |a Sala de Con-
sulta y Servicio Civil del Consejo de Estado,
del Gobierno nacional, de la Procuraduria
General de la Nacién y de las distintas agru-

paciones politicas.

Histéricamente al unisono entre los ante-
dichos actores se concertaron temas de
tanta trascendencia como la redefinicion
de residencia electoral y conformacién del
censo electoral, la creacién de nuevos esti-

mulos a quienes ejerzan el derecho al voto



y respecto a los que funjan como jurados
de votacidn y la obligatoriedad de asistir a
las jornadas de capacitacién por parte de
estos, el reajuste del proceso de inscripcién
de candidaturas y postulacién de candida-
tos, la extensién de la jornada electoral, y
la reglamentacién y acceso al Ministerio
Publico y agrupaciones politicas al softwa-
re de la Organizacién Electoral, todos ellos
son materia del presente proyecto, al lado
de asuntos tan estrechamente vinculados a
ella como los que se refieren al preconteo,
la auditoria a los software y hardware pro-
vistos por la Registraduria Nacional del Es-
tado Civil de cara a certdamenes democrati-
cos, la gestion de documentos electorales,
reformulacién del proceso de escrutinios,
conformacién de comisiones, claveros vy

desarrollo de tales, entre otras novedades.

Son varias las primicias en este proyecto de
ley y, sin embargo, especial mencién me-
recen algunas de este proyecto, como lo
son las que se exaltardn en lo sucesivo, las
cuales desagregamos: las que fortaleceran
electoralmente al ciudadano y las agrupa-
ciones politicas y las que blindaran el apa-
rato estatal.

Igualmente, es de anotar que para la elabo-
racién de este nuevo estatuto electoral que
se busca lograr con el presente proyecto,
se pretende el reordenamiento de la nu-
meracién de las diferentes normas que se
refieren ala misma materia, la modificacién
de su texto y la eliminacién de aquellas que
se encuentren obsoletas, repetidas o yaim-

plicitamente derogadas, lo que redundara
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en la mejor comprension del conjunto de
normas relativas al proceso electoral.

Esta intencidn, estuvo garantizada por el
apoyo de la mesa interinstitucional la cual
desde su génesis fue concebida, de tal ma-
nera que el cimulo de normas propuestas
fue analizado minuciosamente por parte un
equipo de expertos de la Sala de Consulta
y Servicio Civil del honorable Consejo de
Estado, del Consejo Nacional Electoral, de
la Comisién Nacional de Control y Asuntos
Electorales de la Procuraduria General de la
Nacién, y de la Registraduria Delegada en
lo Electoral de la Registraduria Nacional del
Estado Civil, como también por la Secreta-
ria Juridica de la Presidencia de la Republi-
cay su equipo, asi como por abogados del
Ministerio del Interior. Fue también enri-
quecida con la participacion de expertos de
diferentes partidos politicos y asesores en
temas electorales.

En este sentido, se puede decir que se tra-
ta de un trabajo realizado por un equipo
interinstitucional de expertos, quienes con
puntos de vista diferentes en relacion al
proceso y a la Organizacion Electoral, enri-
quecid sustancialmente el proyecto de ley
que, por demads, goza de un importante or-
den sistematico.

Por ultimo, se debe enfatizar, que deter-
minadas materias también vinculadas, co-
nexas o relacionadas al proceso electoral,
estardn provistas en otras normas bien
sea por su especialidad o finalidad, de ahi
que se deba dejar claramente sefialado
que el alcance del contenido del presente
proyecto recae en una actualizacién de las
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disposiciones relativas al proceso electoral
colombiano y no constituye una reforma

politica.

Importa sefialar también que varias de las
innovaciones propuestas en este proyecto
de ley han sido iniciativas que ha desarrolla-
do ya la Organizacidn Electoral en los comi-
cios de los ultimos afios, y que han permiti-
do rodear de nuevas garantias el proceso
electoral. Por esta razdn, con el propdsito
de lograr su consagracién legal y por ende
su permanencia real en el curso de las elec-
ciones, es que se propone ahora su inclu-

sidn en este proyecto de ley.

4. INNOVACIONES DEL
PROYECTO DE CODIGO
ELECTORAL

A continuacidn se sefialan las actualizacio-
nes e innovaciones que propone este pro-
yecto de ley a consideracién del Congreso
de la Republica, como medidas dirigidas al
fortalecimiento del proceso electoral y a
dotar de mayores garantias el mecanismo
por medio del cual se consolida la voluntad
popular en la eleccién de los representan-

tes populares.

Se distribuyen las propuestas de reforma
incorporadas en este proyecto de ley, se-
gun se trate de etapa preelectoral, etapa
electoral, etapa poselectoral. De otro lado,
se incluye un acapite de varios, para incor-
porar otras temdticas que reglamente el
proyecto de ley.

e Etapa preelectoral

a) Unificacion de la hora de cierre elec-

toral para tramites preelectorales

Con el propdsito de dar seguridad a todos
los actores en los procesos electorales,
como de organizar la labor de los funcio-
narios de la Organizacién Electoral, se pro-
pone la fijacién de la hora 5:00 p. m, como
limite para el cumplimiento de los términos
en las diferentes fases y actividades del
proceso electoral.

Incluso se amplia hasta las cinco de la tarde
lajornada de votacién, dado el mejoramien-
to de los puestos de votaciodn, su funciona-
miento en establecimientos educativos, co-
liseos, centros comerciales, todos ellos con

energia eléctrica e iluminacion.

b) Sistema Integrado de Capacitacién
Electoral (SICE)

A través del proyecto se plantea configu-
rar una plataforma Unica a cargo de la Or-
ganizacién Electoral, la cual se soportard
en dos pilares fundamentales: informa-
cién y capacitacién, donde la pedagogia y
el control de las noticias falsas jugaran un
papel fundamental. Este medio ayudard
al fortalecimiento interinstitucional pues
permitird que todos los actores estatales
que intervienen en los certamenes electo-
rales se interrelacionen en aspectos como
la capacitacién electoral, optimizando los
canales de difusién, identificando necesi-

dades especificas de los intervinientes en el



proceso electoral y unificando contenidos
y metodologias a través del empleo de tec-

nologias de la comunicacion.

De otra parte, las noticias falsas han sido
uno de los nuevos riesgos a los que se ven
sometidos los procesos electorales, pues
los medios tecnoldgicos y de comunicacién
también se han instrumentalizado en el ul-
timo tiempo; la tecnologia con la intencién
deliberada y dafiina de engafiar, inducir a
error, manipular decisiones personales,
desprestigiar o enaltecer personas u obte-
ner réditos politicos, al final afecta la volun-

tad ciudadana a la hora de sufragar.

Por ello, la unificacién de informacién en
el SICE también plantea la posibilidad de
servir como herramienta para combatir la
desinformacién y las noticias falsas que han
sido perjudiciales para la democracia en
nuestra historia reciente, y un unico canal
electoral que comunique en esta materia el

Estado y la ciudadanfa.

) Conformacion del censo electoral

La consolidacién del censo electoral —defi-
nido en el articulo 47 de la Ley 1475 de 2011,
destacandolo como el instrumento técnico,
elaborado por la Registraduria Nacional del
Estado Civil, que le permite a la Organizacion
Electoral planear, organizar, ejecutar y con-
trolar los certdmenes electorales y los meca-
nismos de participacién ciudadana- se con-
vierte en uno de los factores determinantes
dentro de la logistica electoral.

En consecuencia, la Registraduria Nacional

del Estado Civil ha propendido por su de-
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puracion y actualizacién de manera perma-
nente, asegurdndose que el procedimiento
para su conformacidon sea integrador de
todos los ciudadanos y garantista para que
sea una herramienta conformada con da-
tos reales con miras a erradicar problemas
como la trashumancia electoral, el fantas-
ma de la “votacidn de los muertos”, entre
otros, de manera que sea un instrumento
actual y vigente acorde con las coyunturas
sociales y politicas del pais, otorgandose
estabilidad juridica a la informacién alli con-
tenida.

No obstante, el Decreto 2241 de 1986 de-
termind el pardmetro de conformacion
del censo electoral, cuando en su articulo
76 acotd que a partir de 1988 el ciudadano
solo podra votar en el lugar en que apa-
rezca su cédula de ciudadania conforme al
censo electoral, y que permanecerian en el
censo electoral del sitio respectivo las cé-
dulas que integraban el censo de 1988 y las
que con posterioridad alli se expidan o se
inscriban, mientras estas no sean cancela-

das o se inscriban en otro lugar.

Es decir, la base de datos del censo electo-
ral cuenta con 31afios de antigiiedad y pese
a que la Organizacién Electoral dia a dia in-
tenta mantenerla depurada, su porcentaje
de fidelidad no es éptimo, de ahi que sea
uno de los puntos mds cuestionados en
cada debate electoral. Como medida para
contrarrestar esta falencia, el proyecto se-
fala la conformacién de una nueva base de
datos a partir de los comicios del afio 2022,
con los ciudadanos que se inscriban para tal

certamen.
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Con tal medida se conciben los siguientes
beneficios: i. Reduccidn para el Estado del
costo de las elecciones. ii. Se determina el
porcentaje real de abstencionismo electo-
ral en Colombia, el que histdricamente ha
estado en el orden del 50% y, iii. Se auspicia
el acceso alos mecanismos de participacién
ciudadana, cuyo pardmetro estd fijado en el
censo electoral, puesto que la gran mayo-
ria de iniciativas son imprdsperas por estar
fundadas en recoleccién de un nimero de
firmas excesivamente alto y no didfano.

d) Cumplimiento de los requisitos lega-
les y constitucionales de los candidatos

Los servidores publicos y miembros de cor-
poraciones publicas de eleccidn popular
tienen a su cargo la tarea de cumplir y rea-
lizar las funciones y los fines establecidos
por el Estado. Para evitar que los intereses
particulares interfieran con las funciones
publicas, la Constitucidn y las leyes estable-

cen un sistema de requisitos y limitaciones.

Con lo anterior se garantiza preservar la pul-
critud de la Administracién Publica, garan-
tizar que quienes resulten electos tengan
un comportamiento ejemplar y evitar que
sus intereses personales se involucren en
el manejo de los asuntos comunitarios com-
prometiendo la imparcialidad, moralidad,

igualdad y eficiencia de la Administracion.

No obstante, en el Ultimo tiempo ha sido
recurrente vacancias en los cargos de al-
caldes y gobernadores, decretadas como
consecuencia de la anulacién de elecciones
por parte del Contencioso Administrativo,

por el incumplimiento de requisitos legales

y constitucionales de quienes resultaron

electos.

Es decir, se denota una falencia de parte de
las agrupaciones politicas al momento de
postular a sus candidatos a dichos cargos,
como también del Consejo Nacional Electo-
ral cuando adelanta las respectivas investi-

gaciones en esta materia.

En tal sentido, el proyecto pretende que
en los comicios para la eleccidn de alcaldes
de capitales de departamento, Mayor de
Bogotd y de gobernadores, sea requisito al
momento de sentar la inscripcién que cada
candidato aporte una certificacién sobre el
cumplimiento de requisitos constituciona-
les y legales expedida por la Sala de Consul-
ta y Servicio Civil del Consejo de Estado.

Con lo anterior se busca que, a través de la
auditoria que haga la respectiva Sala Con-
sultiva, se establezca un filtro que permita
evitar que personas sin el lleno de requisi-
tos resulten finalmente nominadas y que
posteriormente sus actos de eleccién sean
censurados y anulados en sede judicial,
creando escenarios de incertidumbre en la
ciudadania e ingobernabilidad en los res-
pectivos entes regionales y municipales o

distritales.

Pero, ademds, también se organiza, en ca-
beza de la Procuraduria General de la Na-
cién, una plataforma informativa que se
denomina el Sistema de Informacién de An-
tecedentes para Cargos de Eleccién Popu-
lar (SIACEP), con el fin de verificar cualquier
inhabilidad o falencia del cumplimiento de
los requisitos de los candidatos, que debe



ser consultada previamente a la formaliza-
cién de la inscripcidn. Se trata de una ver-

sién mejorada de la actual Ventanilla Unica.

e) Plataforma tecnoldgica para la ins-

cripcion de candidaturas

Como lo ha venido haciendo la Registra-
duria Nacional del Estado Civil en los co-
micios de los ultimos afios, la inscripcién
de candidaturas en forma digital, gracias
a la ayuda de una plataforma tecnoldgica,
trae numerosos beneficios, a saber: facilita
la labor a los partidos y movimientos poli-
ticos, verifica el cumplimiento de la Ley de
Cuotas, la incorporacién de los programas
de gobierno para candidatos a alcaldes y
gobernadores, y brinda facilidades para la

consolidacién de las tarjetas electorales.

f) Determinacion de los lugares de los
puestos de votacién en cabeza de la Re-
gistraduria Nacional del Estado Civil y su

georreferenciacién

Con base en las competencias constitucio-
nales y legales, y con el propdsito de faci-
litar el ejercicio al voto de las comunidades
alejadas o en condiciones de dificultad de
acceso, serd la propia Registraduria Nacio-
nal del Estado Civil quien definira directa-
mente el lugar de los puestos de votacion.
No estard atada su determinacién a la di-
vision politico-administrativa sefialada por
cada municipio, precisamente porque este
ha sido un escollo para la fijaciéon de nuevos
puestos de votacién en sitios con poblacién

vulnerable.
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De la misma manera, se dispone que los
puestos de votacién estardn georreferen-
ciados, para que los ciudadanos los puedan
ubicar mediante las plataformas tecnoldgi-
cas, y para que tengan acceso mediante la
tecnologia a las aplicaciones que muestran

la forma de llegar a ellos.

g) Cambio de fecha de elecciones de au-

toridades locales

Considerando la incorporacién de la segun-
da vuelta para la eleccién del Alcalde Mayor
de Bogota, introducida por el articulo 1° del
Acto Legislativo No. 3 de 2019 (25 de julio),
resulta necesario anticipar la fecha de las
elecciones de autoridades territoriales que
estaban previstas en la Ley 163 de 1994. Asi
las cosas, se anticipan tales comicios para
el segundo domingo de septiembre y la se-
gunda vuelta de eleccién de Alcalde Mayor,
en dado caso, se realizaria tres semanas
mas tarde, como lo ordena el referido acto
legislativo que modificd el articulo 323 de la

Constitucion Politica.

h) Auditorias a los sistemas digitales de

la Organizacion Electoral

Ante la evolucién tecnologia en materia
electoral, resulta imperioso prever un pro-
ceso de vigilancia a cargo de expertos es-
pecialmente capacitados para el efecto,
con el fin de que recojan, agrupen y eva-
lden cada una de las evidencias resultantes
de cada proceso electoral, para determinar
si los mecanismos de software y hardware

que empled la Registraduria Nacional del
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Estado Civil salvaguardan su principal acti-

vo: “La voluntad popular”.

Es decir, que tales herramientas conservan
la integridad de los datos y que se cumple
con las leyes y regulaciones establecidas.
A su vez, que ante cualquier debilidad o
intento de manipulacién o afectacién del
sistema, se podran detectar de forma siste-
matica dichas situaciones, en aras de adop-
tar medidas correctivas de mejoramiento o

sancionatorias llegado el caso.

El proyecto sefiala la obligacién para la Re-
gistraduria Nacional de sefialar un plan de
auditoria que deberd ser comunicado a las
agrupaciones politicas y a la Procuraduria
General de la Nacidn, el que podra inter-
venir en cualquier etapa en su desarrollo.
En el proyecto de ley se propone la forma-
lizacion de una actividad que se ha venido
adelantando en los procesos electorales
desde el afio 2003, que responde a las ne-
cesidades de las agrupaciones politicas y
de la ciudadania, como es, un mecanismo
de auditoria e inspeccién de los software y
hardware empleados por la Organizacién
Electoral.

Asi las cosas, se institucionaliza la auditoria
de expertos de partidos y movimientos po-
liticos y de personal técnico experto de la
Procuraduria Nacional del Estado Civil para
que adelante una vigilancia de los elemen-
tos tecnoldgicos dispuestos por parte de
la Organizacién Electoral con ocasién de
un certamen democrdtico y, a partir de esa
observacién, analicen, evallen, verifiquen
y hagan las recomendaciones que sean del
caso en aspectos relacionados con la plani-

ficacién, control, eficacia, seguridad de los
servicios informdticos de los procesos elec-

torales.

Igualmente se concibe la entrega de los
software de preconteo y de escrutinio a la
Procuraduria General de la Nacidén en ca-
lidad de custodia, como también el sumi-
nistro a las agrupaciones politicas de gran
cantidad de informacidn util en su tarea
de verificar el desarrollo de los escrutinios,
tales como boletines generados durante la
jornada electoral, el reporte del estado de
las comunicaciones, reportes de las mesas
modificadas y reporte de mesas faltantes,
asi como los archivos planos MMV (Me-
sa-Mesa-con votos), todo lo cual constitui-
ra un baluarte en la transparencia para el
proceso electoral, en aras de garantizar la
unicidad e inalteracién de la informacién de

los comicios.

e Etapa electoral

a) Nuevas reglas en materia de jurados

de votacion

Los jurados de votacién son la autoridad
electoral fundamental del dia de las eleccio-
nes. Ellos validan la mesa de votacién, es-
tdn atentos durante la jornada de votacion
y definen diferentes circunstancias que se
puedan presentar con los votantes; y pos-
teriormente realizan el escrutinio de mesa
de los votos depositados en las urnas. Son
los notarios de la democracia. La participa-
cién ciudadana a través de los jurados de
votacién ha sido una tradicién en nuestra

democracia.



En este sentido, el proyecto de ley propo-
ne algunas importantes modificaciones en
el régimen de los jurados de votacién que
habra de mejorar su funcién y enaltecerd
esa responsabilidad que los ciudadanos
asumen al recibir tal investidura.

En primer lugar, se disminuye su nimero
de 6 a 5 jurados de votacion por mesa, y en
el exterior 3 jurados, dada la dificultad en
algunos lugares de disponer de ciudadanos
colombianos para esta funcién electoral.
Tal medida se soporta en que corresponde-
ra a una colegiatura impar que les permitira
mas facilmente adoptar decisiones alahora
de deliberar. A su vez, sorteara la dificultad
en algunas zonas del pafs respecto de la
carencia de ciudadanos para atender esta
importante funcién. En tercer lugar, facili-
tard la seleccién de ciudadanos capacitados
que cuenten con una preparacién académi-
ca suficiente con el propdsito de hacer mas
eficiente su trabajo en el proceso electoral.
De igual manera, se reglamenta normativa-
mente el rol de jurado remanente, el cual
ha venido funcionando con un desamparo
normativo, el proyecto sefiala su alcance y
finalidad.

Seguidamente se incorpora algo que no
existia en el Cédigo actualmente vigente,
y es la asignacion especifica de funciones a
los jurados de votacién, con la claridad con-
siguiente de su papel y las tareas a lo largo
de lajornada electoral.

Entercerlugar, se reconoce legislativamen-
te laincorporacion de una herramienta que
ha venido utilizando la Registraduria Nacio-
nal del Estado Civil como es la plataforma
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de seleccién de jurados de votacién, con los
controles ciudadanos para observar el pro-

cedimiento y ejercer supervision.

De otro lado, se fortalece el deber de ca-
pacitacién de los jurados, para que utilicen
mecanismos presenciales y digitales, con
el propdsito que puedan cumplir eficiente-
mente con sus importantes labores duran-
te el proceso. La asistencia a las jornadas
de capacitacion se vuelve obligatoria, con
lo que se busca que los ciudadanos desig-
nados se ilustren de las tareas a su cargo, lo
que a la postre desencadenard en que los
jurados de votacidn tengan los instrumen-
tos necesarios para el desempefio se las
funciones encomendadas.

En quinto término, se incluyen sanciones di-
ferenciales por la inasistencia de los jurados
de votacidn a las sesiones de capacitaciény
a la jornada de votaciones. Se elimina tam-
bién el amplio rango discrecional que la le-
gislacién actual dispone (de uno a diez sala-
rios minimos legales mensuales vigentes),
a dos y un salario minimo legal mensual
vigente, respectivamente, por inasistencia
el dia de las elecciones y la ausencia a las
capacitaciones.

Finalmente, se reconoce un clamor gene-
ral de grupos de ciudadanos y de algunas
colectividades politicas, se enaltece una
funcién esencial para la democracia, al dis-
poner el reconocimiento y pago de los ser-
vicios de jurado de votacion. Dos salarios
minimos legales diarios vigentes, que se
pagardn a los particulares y que se recono-
ceran como compensatorios para los fun-

cionarios publicos. Esta remuneracién es
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adicional a los otros estimulos dispuestos

por laley.
b) Sistema de testigos electorales

Las agrupaciones politicas de cara a cada
proceso electoral designan personas de
reconocida honorabilidad con el fin que
ejerzan vigilancia durante la jornada de vo-
taciones y en las diligencias de escrutinios;
no obstante, el desarrollo de tal funcién
presentaba dificultades para las colectivi-
dades politicas en circunstancias como lo
son la designacidn, consolidacidn y su acre-

ditacién.

Asimismo, si bien la norma existente des-
collaba algunas funciones y derechos a
los testigos electorales, pero no concebia
prohibiciones, quedando un espectro vacio
que no prevefa hasta dénde llegaban esas

prerrogativas concedidas.

En primer lugar, se propone una regulacién
expresa en materia de finalidad, funciones
y prohibiciones de los testigos electorales,
en la medida en que esta figura es trascen-
dental en materia de control y supervisién

de los procesos electorales.

En segundo lugar, se propone la creacion
el Sistema Integral de Testigos Electorales
(SITE), como una plataforma digital para
la designacién de testigos, asignacion a las
mesas de votacidn que, ademas, permitira
a los testigos enviar informacién en tiempo
real sobre la jornada de votacién y escruti-

nios a sus partidos politicos.

Es una herramienta que ha venido dispo-
niendo la Registraduria Nacional del Estado
Civil en cabeza de los partidos y movimien-
tos politicos, que ha facilitado su asigna-
cién, la administracién del trabajo de estas
personas tan importantes en el proceso
electoral, en tanto son veedores y supervi-
sores del trabajo durante la jornada de vo-
taciones y de escrutinios. Facilita también

su acreditacidn e identificacion.

Pero, ademds, esta plataforma permite
que los partidos y movimientos politicos
que asignaron testigos puedan conocer en
tiempo real el desarrollo de los comicios en
las mesas de votacién, mediante una apli-
cacién mdvil con que contaran los testigos

electorales.

El proyecto determina también un marco
de prohibiciones para los testigos electora-
les, con lo que se garantiza que actuaran en
un margen de igualdad entre las distintas
agrupaciones politicas; asimismo se crea
una plataforma tecnoldgica a cargo de la
Registraduria Nacional del estado Civil, la
cual facilitard superar dichas dificultades.

c) Sistema para el control de suplanta-
cién de electores

Para combatir la problemdtica que ha sido
reiterativa en los comicios electorales, refe-
rente a la suplantacion de electores el dia
de las votaciones, se dispone en el proyec-
to de ley la obligatoriedad del uso de la bio-

metria en todos los puestos de votacidn.

Gracias al fortalecimiento del Sistema de
Identificacion de la Registraduria Nacional



del Estado Civil y de las bondades de este
control, demostrado en procesos electora-
les pasados, resulta indispensable para la
Organizacion Electoral y para los actores
del proceso electoral contar con este me-
canismo de control, y por eso se impone su

ampliacién a todos los puestos de votacion.

Desde hace alrededor de 10 afios, la
Registraduria Nacional del Estado Civil ha
venido utilizando esta herramienta, no
solo en elecciones atipicas, sino también
en elecciones generales. En una estrategia
entre la Procuraduria General de la Nacién
y la Misién de Observacién Electoral se han
determinado los municipios que histdrica-
mente han sido afectados por esta irregu-
laridad, para instalar estaciones de control
biométrico. En las elecciones de 2018 se
utilizaron 8.000 unidades de biometriay en
las elecciones del 27 de octubre se utiliza-
rdn 14.500 estaciones.

Por esta razén, y para blindar el proceso
electoral, se propone la obligatoriedad de
este mecanismo biométrico en todos los

puestos de votacion.

d) Jornadas de votacion

El proceso de votaciones como se concibe
hoy en dia se desarrolla entre las 8:00 a. m.
y las 4:00 p. m., tal y como se sefiala en el
articulo 111 del Decreto 2241 de 1986. Dicha
medida, en su momento tenfa un perfecto
asidero en el contexto histdrico en el que
fue creada esa norma, pues en la segunda
mitad de la década de los afios 80 se lleva-
ba a cabo apenas el proceso de urbaniza-
cién en Colombia y, de otra parte, la inter-
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conectividad de fluido eléctrico en el pafs
llegaba a un tope de su crisis con una cober-
tura aproximadamente del 78%. Otra de las
justificaciones para esta determinacion, era
que muchos puestos de votacién funciona-
ron por mucho tiempo en las vias publicas,
sitios sin energia eléctrica, lo que restringia
temporalmente la labor de escrutinio de los
jurados de votacion.

Es asi, que un mecanismo para salvaguar-
dar el derecho de participaciéon de los
colombianos para que pudiesen hacerse
participes en los debates electorales, fue a
través de la regulacion del horario de elec-
ciones, para tal fin se sefialé una jornada
solar con lo que se buscd, de un lado que
los votantes de sectores rurales pudiesen
desplazarse a las cabeceras a sufragar y
retornar nuevamente a sus domicilios, y de
otro, que el jurado de votacién contara con
iluminacidn suficiente para llevar a cabo el

respectivo escrutinio.

El presente proyecto reconoce el momen-
to histdrico actual de Colombia, en donde
mas del 70% de la poblacidn nacional esta
residiendo en las dreas urbanas y el acceso
a interconexion eléctrica para el afio 2017
alcanzaba el 99.6%, es por ello que el pre-
sente proyecto sefala la ampliacién de la
jornada electoral, con el propdsito que esta
se surta entre las 8:00 a. m. y las 5:00 p. m.,
con lo que se logrard un mayor indice de
participacion ciudadana. Adicionalmente,
dado el mejoramiento de las condiciones
fisicas de los puestos de votacién, y con el
fin de brindarles a los ciudadanos un mayor

tiempo para que puedan acudir a las urnas,
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se ha contemplado en el proyecto de ley
ampliar la jornada de votacién hasta las cin-

co dela tarde.

Del mismo modo se propone eliminar la
jornada semanal de votacién en el exte-
rior, por las complicaciones que ha traido
esta implementacidn legal: Dificultad en la
consecucién de jurados de votacién para
las jornadas de lunes a sabado; costos y di-
ficultades de contar con locales adiciona-
les a las sedes de los consulados; filtracién
publica de informacién de las votaciones
diarias. Adicionalmente, el impacto de
este cambio legislativo de ampliacién de
las votaciones en el exterior no ha sido
significativo desde el punto de visto de la
participacion electoral.

e) Transporte gratuito el dia de las vota-

ciones

Para facilitar el acceso de los ciudadanos
a las urnas, que en determinadas zonas ha
sido un grave obstdculo al ejercicio de esta
prerrogativa democratica ciudadana, se in-
corpora la facilidad de organizar un trans-
porte publico gratuito para los votantes y
se faculta al Gobierno nacional para regla-
mentar esta importante temdtica en aras
de aumentar la participacion de los ciuda-
danos. Este mecanismo ayudard también
a evitar que se utilicen las ofertas de trans-
porte como medios para coartar la libertad
del voto.

Considerando también que dentro de la li-
bertad de los recursos para las campafas
electorales se incluye la posibilidad de que
faciliten el transporte para los votantes, se

propone que los candidatos y campafias
puedan ofrecer transporte para los ciu-
dadanos, con la obligacién correlativa de
reportar este servicio al Consejo Nacional
Electoral y al alcalde municipal para efectos
de los controles pertinentes. De igual ma-
nera, se deja en manos del Gobierno nacio-
nal la reglamentacién de esta prerrogativa,
en el entendido de que su reglamentacién
puede tener una flexibilidad derivada del
cambio de circunstancias en las diferentes

zonas del pais.

f) El Sistema Preliminar de Resultados
(SPR) o preconteo

Desde finales de los afios 80, la Registradu-
ria ha venido divulgando en forma prelimi-
nar los resultados de las elecciones, cada
vez de forma mds rapida y con una mayor
fidelidad con los resultados de los escruti-
nios. Ha sido un mecanismo que le ha per-
mitido a la Organizacién Electoral tener un
reconocimiento nacional e internacional.
Instituciones como la Organizacidén de Esta-
dos Americanos (OEA), grupos de observa-
cién electoral como la Misidn de Expertos
Electorales de la Unidn Europea, y autorida-
des electorales de otros paises que confor-
man la Unién Interamericana de Organis-
mos Electorales (Uniore) que han podido
conocer la herramienta, destacan su valor,
su solidez y la rapidez con que se divulgan

los resultados electorales preliminares.

Ademas, los datos preliminares derivados
de este sistema sirven de insumo para con-
frontar los resultados de consolidacién par-

cial de los escrutinios, para que los partidos



y movimientos politicos puedan efectuar
una supervision en el curso de esta instan-

cia oficial de sumatorias de votos.

Se propone que se incluyan dentro del
Cddigo Electoral disposiciones expresas y
directas respecto de este mecanismo que,
desde hace décadas, viene utilizando la Re-
gistraduria Nacional del Estado Civil como
herramienta de transparencia e informa-
cion de las elecciones.

De igual manera se establece que este sis-
tema de divulgacién de resultados tiene
que gozar de todas las seguridades infor-
méticas, que faciliten su rapidez e integri-
dad de los datos informados.

g) Ampliacion del acceso a la informa-
cién del proceso electoral para los par-
tidos, movimientos politicos y la ciuda-

dania

La Constitucién Politica encomendd a la
Registraduria Nacional la direccién y orga-
nizacién de las elecciones, no obstante, en
estos 33 afos esa entidad no ha sido ajena
a los avances tecnoldgicos que también ha
permeado el proceso electoral, es asi que,
como primeros visos, la Ley 892 de 2004
intentd establecer un nuevo mecanismo
de votacidn electrénica y la Ley 1475 de
2011 determind la creacién de auditores de
sistemas que apoyaran a las agrupaciones
politicas cuando se trate de procesos a los
que se han incorporado recursos tecnoldgi-
cos en los procesos de votaciones.

La Registraduria Nacional del Estado Civil,
desde el afio 2018, y gracias a los recursos
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adicionales brindados por el Ministerio de
Hacienda, ha venido incrementando los
mecanismos informativos para los parti-
dos y movimientos politicos, en tanto y en
cuando determind canales dedicados para
brindar archivos planos de los resultados
de los escrutinios, y para las elecciones del
27 de octubre determinard digitalizar los
ejemplares de los formularios de escruti-
nios de mesa (E-14), que corresponden a
los formularios oficiales para adelantar los
escrutinios. Asi, los partidos y movimientos
politicos, y también la ciudadanfa, podran
confrontar los resultados electorales de
mesa entre dos de los ejemplares digitaliza-
dos del E-14 y enfrentarlos a los resultados
del tercer ejemplar que fue conocido por
el sistema preliminar de resultados. Pero,
ademas, les permitird a las Comisiones Es-
crutadoras contar efectivamente con la
divulgacién y publicacién de estos formula-

rios de escrutinio de mesa.

e Etapa poselectoral

a) Comisiones escrutadoras y proceso

de escrutinios

Las comisiones escrutadoras zonales, mu-
nicipales o distritales, generales y del Con-
sejo Nacional Electoral, ejercen la funcién
publica mediante la cual se verifican y se
consolidan los resultados de las votacio-
nes, a su vez, el conteo y consolidacién de
los votos depositados por cada candidato
y lista de candidatos, e igualmente, re-
cepcionan y dan tramite a las reclamacio-

nes formuladas por parte de los testigos
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electorales, los candidatos y los apodera-

dos de los mismos, conforme a la ley.

Existe una innovacién en cuanto al procedi-
miento de escrutinio de mesa de votacidn,
que consiste en implementar la digitaliza-
cién del acta de escrutinio de mesa, ejem-
plar de claveros del Formulario E-14, para
facilitar su publicacién y el ejercicio de las
funciones de escrutadores y testigos elec-

torales.

El presente proyecto redisefa la confor-
macidn de las comisiones escrutadoras del
orden general o departamental, a través
de una nueva conformacién de dos Ma-
gistrados del Tribunal Superior de Distrito
Judicial designados por parte de la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la
Judicatura, con lo que se pretende mejorar
la gestidn de este drgano pro tempore, en
lo que se refiere al andlisis y deliberacién en
el tramite de los recursos de apelacién for-
mulados ante las comisiones escrutadoras
municipales y distritales, y en las decisiones
que deban emanar en los asuntos propios

de su competencia.

De otra parte, se reformularon las causales
de reclamacién contempladas en los articu-
los 122, 164, 192 y 193 del Decreto 2241 de
1986, asi como la custodia y gestién, pro-
cesamiento y publicacién de actas electo-
rales, con lo que se buscé adoptar nuevas
circunstancias a partir de las cuales se pue-
dan controvertir los resultados electorales

en sede administrativa.

Para tal fin, se desagregan los distintos ni-

veles del escrutinio (zonal, municipal o dis-

trital, general o departamental y del Conse-
jo Nacional Electoral), en donde se plasman
causales de reclamacién especificas que
podran Unicamente ser instauradas en de-
terminada instancia del escrutinio, es decir,
se sefiala expresamente una preclusividad
en cada una de sus etapas.

Igualmente, el proyecto determina que
la funcién del clavero queda encomenda-
da a la comisién escrutadora, dado que,
a partir de la experiencia adquirida en los
escrutinios con ocasién de revocatoria de
mandato, se denotaba malestar ciudadano
al colegir que el alcalde o su delegado eran
custodios de los sufragios depositados en
los comicios realizados para la derogatoria
de su propio mandato.

De igual manera, las comisiones escrutado-
ras dardn inicio al mismo tomando como
base las actas de escrutinio de mesas esca-
neadas. El objeto de esta propuesta es dar
inicio al escrutinio con el acta generada di-
rectamente desde la mesa de votacidon en
tiempo real, evitando de este modo dudas
en cuanto al manejo de las mismas por par-
te de los jurados de votacién; otros propé-
sitos son modernizar este procedimiento
haciendo uso de las tecnologfas disponibles
que generen confianza en la transparencia
del proceso electoral, optimizar el tiempo
de los escrutinios, la custodia del archivo
electoral y la simplificaciéon del documento
idéneo y legal que contiene los resultados
oficiales de un escrutinio.

Finalmente, se propone reglamentar que el
agente del Ministerio Publico en virtud de
la defensa de la legalidad, de los derechos



ciudadanos y de los intereses publicos, la
representacién de la sociedad también
podrd radicar escritos de reclamacién invo-
cando las causales previstas en el presente

proyecto.

La Organizacién Electoral dispondrd tam-
bién de un sistema digital para soportar
las diligencias de escrutinios adelantadas
por las diferentes comisiones a nivel local,
municipal, distrital, departamental y del
Consejo Nacional Electoral, con todas las
garantias de funcionalidad y seguridad. De
igual manera, el Consejo Nacional Electoral
dispondrd de un médulo de auditoria de las
diferentes comisiones de escrutinio, que
permitird monitorear en tiempo real el de-
sarrollo de los escrutinios y luego permitird
consolidar lo sucedido en cada uno de los

niveles de las comisiones escrutadoras.

Con base en las consideraciones de la Sec-
cién Quinta del Consejo de Estado en la
sentencia de nulidad del Senado de la Re-
publica de 2014, conocido como fallo MIRA,
la Registraduria Nacional del Estado Civil
adelanta desde las elecciones de 2018 una
estrategia de custodia y mantenimiento di-
gitales de los archivos de escrutinio de tales
comicios, para cualquier requerimiento de
investigacion de las autoridades. En este
sentido, se incorporé como deber de la
Organizacién Electoral el mantenimiento y
custodia de estos archivos digitales, con to-
dos los requerimientos de seguridad, para
cuando sean requeridos por las entidades

de investigacidn y control.
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b) Divulgacién de resultados y estadisti-

cas electorales

Los sistemas de divulgacion de resultados
de la Registraduria Nacional del Estado
Civil deben garantizar la informacién dis-
criminada a nivel nacional, departamental,
municipal, por localidades y por puestos de
votacién, en forma oportuna y con todos
los mecanismos de seguridad disponibles,
segun el estado de la tecnologia en el mo-
mento de organizacién de los procesos.

Se debe establecer y organizar la publica-
cién de resultados preliminares y oficiales

derivados de los escrutinios.

De igual manera se dispone que la Regis-
traduria Nacional del Estado Civil, en tanto
miembro del Sistema Nacional de Estadis-
ticas, debe organizar la sistematizacién de
las estadisticas electorales de los comicios,
en medios digitales con todas las medidas
de seguridad, para proveer esta informa-
cién a los usuarios publicos, partidos y mo-

vimientos politicos y ciudadania en general.

¢ Varios

a) Se reglamentan varios de los proce-
dimientos a cargo del Consejo Nacional
Electoral en el proceso electoral

La Constitucién Politica de 1991, con gran
acierto encomendd al Consejo Nacional
Electoral la importante labor de ejercer la
suprema inspeccion, vigilancia y control de
la Organizacidn Electoral. Dentro de sus ta-
reas a cargo se encuentra aquella de ade-

lantar las investigaciones administrativas
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por contravenir el articulo 316 de la Carta,
asi como la de decidir la revocatoria de la
inscripcion de candidatos a corporacio-
nes publicas o cargos de eleccién popular,
cuando exista plena prueba de que aque-
llos estdn incursos en causal de inhabilidad
prevista en la Constituciéon y la ley, entre

otras acciones.

No obstante, estas dos tareas, que son
las revocatorias de inscripciéon de ciuda-
danos por trashumancia electoral y de los
candidatos por estar incursos en causal de
inhabilidad prevista en la Constitucién y la
ley, no contaban legalmente con una re-
glamentacidén de su procedimiento, de ahi
que fuera al arbitrio de esa corporacién la
disposicidn de las pautas bajo las cuales
debia actuar el Consejo Nacional Electoral,
incluso con cuestionamientos de constitu-

cionalidad en algunas ocasiones.

En el proyecto, entonces, se propone un
procedimiento Unico por medio del cual el
Consejo Nacional Electoral dé curso a sus
investigaciones por las dos causas aludidas,
lo que garantizara que las decisiones que se
adopten seran oportunamente informadas
a la Registraduria Nacional del Estado Civil,
puesto que a ella funcionalmente le com-
pete la conformacion del censo electoral y
disefio y aprobacién de la tarjeta electoral.
Esto conlleva como beneficio evitar situa-
ciones que se presentan en la actualidad
que afectan el proceso electoral, como lo
es la notificacion de decisiones en materia
de trashumancia con posterioridad al cierre
del censo electoral, e igualmente comuni-

caciones tardias de candidatos a los que se

les revocd la inscripcién y que ya no pueden
ser retirados de la tarjeta electoral.

b) Consultas populares internas de los
partidos politicos y consultas interpar-
tidistas

En este tema se proponen modificaciones
respecto de la normativa electoral actual,
fijando reglas claras para el desarrollo de
las mismas y generar mayor compromiso
por parte de los partidos, movimientos po-
liticos, grupos significativos de ciudadanos
y movimientos sociales, con o sin persone-
rfa juridica, una vez tomen la decisidn de

realizar consultas.

Para realizar la inscripcién de candidatos o
listas para participar en las consultas por
parte de los partidos, movimientos, grupos
significativos de ciudadanos y movimientos
sociales sin personeria juridica, se crea un
comité promotor. Una vez acreditados los
apoyos y otorgada la garantia bancaria, pé-
liza o depdsito de seriedad de la consulta,
se extenderdn sus efectos al momento de
la inscripcién de los candidatos a cargos y
corporaciones de eleccién popular, sin que
para tal efecto se requiera larecoleccién de
nuevos apoyos o el otorgamiento de una

garantia nueva.

c) Estimulos para los partidos en la reali-
zacion de consultas internas

Considerando que es importante forta-
lecer la estructura y organizacion de los
partidos politicos, y su democratizacién
interna al momento de la toma de decisio-
nes, se propone que el Gobierno nacional



provea incentivos y estimulos econdmicos
a los partidos y movimientos politicos para
la realizacién de las consultas partidistas
internas e interpartidistas internas, como
también se apoye para que las colectivida-
des politicas puedan conformar adecuada-
mente sus registros de afiliados y puedan

identificar a sus partidarios.

d) Reglamentacion de la funcién de ob-

servacion electoral

Desde el afio 2006, un grupo de ciudada-
nos interesados por la transparencia elec-
toral, dispuso la creacién de la Misién de
Observacion Electoral (MOE), y desde esa
época su labor de observacién de las elec-
ciones ha sido muy valiosa y eficaz. Dada
la importancia de esta figura, se dispuso
su consagracion legal y se sometid a una
reglamentacién que enaltece su tareay ro-
bustece la funcién de quienes adelantaran

estas funciones.

Se definid que se trata de organizaciones
sin animo de lucro, cuyo objeto es la vigi-
lancia ciudadana del proceso electoral, y
quienes podrdn postular a ciudadanos co-
lombianos como observadores electorales
en las mesas de votacidn o en las comisio-
nes escrutadoras. También se establecid
que los observadores electorales podran
estar presentes y observar el desarrollo de
las diferentes etapas del proceso electoral,
con el propdsito de colaborar con la trans-
parencia electoral y con las autoridades
electorales en la realizacién de un proceso
con plenas garantifas. Sus funciones primor-

diales serdn la observacién a lo largo de las

Analisis Doctrinal La urgente y necesaria
reforma del cédigo electoral

etapas del proceso electoral y la entrega de
un informe final a las autoridades electora-
les. Se establecen también prohibiciones
a los observadores electorales, para dotar
de mayor transparencia esta importante
labor. Las organizaciones de observacion
electoral nacional deberdn acreditarse por
el Consejo Nacional Electoral, bajo un senci-
llo pero importante procedimiento.

De igual manera se reglamenta la presencia
de las misiones internacionales de obser-
vacion electoral, realizaran sus actividades
conforme a las normas del derecho interna-
cional que rigen la materia, a las metodo-
logias dispuestas para tales efectos por los
organismos que realizan este tipo de acti-
vidades, las disposiciones de este cédigo y
la reglamentacién que sobre el particular
expida el Consejo Nacional Electoral.

e) Del voto automatizado

Desde el afio 2009 se consagro legalmente
la obligacién de implementacién del voto
electrénico, que se reiterd por medio de la
Ley 1475 de 2011y se establecié como fecha
limite para su establecimiento las eleccio-

nes del 2014.

Sin embargo, esas disposiciones legislati-
vas carecian de un estudio técnico, de los
andlisis necesarios para examinar las con-
diciones para su implementacién, la verifi-
cacion de las condiciones financieras y pre-

supuestales para viabilizar su introduccidn.

La Registraduria Nacional del Estado Civil
desde el afio 2016 elaboré un estudio téc-
nico para un plan piloto de voto electrénico
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que permitiera verificar las diferentes tecno-
logias disponibles, sus costos y requerimien-
tos. Esta iniciativa condujo a la solicitud de
recursos en cuantia de $36.000 millones de

pesos al Ministerio de Hacienda.

Una vez examinada por el Ministerio de
Hacienda, se le contestd a la Registraduria
Nacional del Estado Civil que no contaba
con los recursos para dicho plan piloto. Con
posterioridad, en tres ocasiones, la Regis-
traduria reiterdé su peticién con idénticos

resultados negativos.

Ahora bien, considerando que de los 195
paises en el mundo en donde se realizan
elecciones, apenas en 8 existe el voto elec-
trénico, que los adelantos tecnoldgicos im-
plican unas transformaciones tan rapidas,
que el hacking representa un grave riesgo
para la seguridad de los procesos electora-
lesy, que las condiciones de ciberseguridad
imponen grandes exigencias, es necesario
adelantar con sumo cuidado el andlisis de
las potencialidades respecto del voto elec-

trénico.

De otro lado, es importante seguir dotando
de mayor tecnologia al proceso electoral.
Por estarazén, en el proyecto de ley se pro-
pone la figura del voto automatizado como
“el sistema que, mediante la utilizacién de
herramientas tecnoldgicas, en las diferentes
fases del proceso electoral, permite que el
voto para elegir un candidato, lista u opcidn,
pueda contabilizarse con la ayuda de dife-
rentes medios electrdnicos, lo que ademds
facilitard la consolidacién automatica de los
resultados electorales”.

De igual manera se establece como obli-
gacion para la Registraduria Nacional del
Estado Civil seguir incorporando tecnologia
en todas las fases y actividades del proce-
so electoral, para consolidar el sistema de
voto automatizado, y para que la tecno-
logia llegue a los puestos y mesas de vo-
tacion, y se siga extendiendo el uso de la
biometria, la digitalizacién de documentos
electorales desde los puestos de votacidn,
los sistemas de transmisién y recepcién de
resultados, y las aplicaciones de mejora de

la administracién del proceso electoral.

Del mismo modo, y con el propdsito de
superar uno de los escollos que ha tenido
la implantacién del voto electrénico en
Colombia, se establece un sistema de pro-
gresividad, con base en que las condiciones
presupuestales, culturales y de convenien-
cia lo permitan; la Registraduria Nacional
del Estado Civil implementara el voto auto-
matizado de forma progresiva en el territo-
rio nacional, existiendo simultdneamente
con la votacién tradicional hasta su imple-

mentacion total.

El proyecto prevé, en aras de la seguridad y
del robustecimiento del proceso que, como
paso previo a la implementacién del voto
automatizado, la Registraduria Nacional
del Estado Civil debera adelantar las corres-
pondientes pruebas piloto de los diferen-
tes tipos de tecnologia en las fases del voto
automatizado, para verificar su funcionali-
dad y seguridad. Estas pruebas tienen que
incluir verificaciones de vulnerabilidad, de
interferencia remota y de ciberseguridad.

Adicionalmente, también se propone que



el proceso de implementacién del voto au-
tomatizado debera contar con los mecanis-
mos de seguridad tecnoldgica necesarios
para garantizar plenamente la seguridad
de los sistemas, con la participacién per-
manente de la Procuraduria General de la
Naciény con la intervencidn de los partidos
y movimientos politicos con personeria ju-
ridica.

Se contemplan también algunas disposicio-
nes especificas para cuando se implemente
el voto automatizado, referidas al escruti-
nio de mesay a las causales de reclamacién

en los diferentes escrutinios.

f) Prohibicion de propaganda electoral y

combate a las falsas noticias

Se dispone en el proyecto de ley que se pro-
hibird toda clase de propaganda politica y
electoral el dia de las votaciones y desde el
dia anterior al certamen electoral. Se trata
de sistematizar y organizar esta restriccién
para que el sufragio pueda depositarse en
condiciones de libertad y tranquilidad.

Por lo tanto, no se podrdn portar prendas
de vestir alusivas a propaganda politica,
afiches, volantes, gacetas o documentos
similares que inviten a votar por determi-
nado candidato u opcidn en ejercicio de
determinado mecanismo de participacion,

o simplemente le hagan propaganda.

Igualmente, se propone que queden prohi-
bidas las actividades de pregoneros, infor-
madores, gufas y demas oficios, el dia del
debate electoral o cualquiera que tenga
por objeto o efecto promover alguna de las
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opciones electorales. Adicionalmente que
el desmonte de la publicidad estara a cargo
de las candidaturas y partidos y movimien-
tos politicos.

Dada la actual problematica de falsas no-
ticias y desinformaciones en las redes so-
ciales, se incluye el mandato para que toda
informacién difundida por redes sociales
que falte a la verdad y que tenga como ob-
jetivo desinformar a la opinién publica so-
bre la organizacién y resultado del proceso
electoral, serd puesta en conocimiento de
la autoridad competente para su respecti-
va investigacién. Las autoridades podran
decomisar le propaganda respectiva.

g) Laregulacion de la ley seca

El proyecto de ley consagra el principio
general que las disposiciones juridicas so-
bre la materia han plasmado. Una ley seca
desde las 6:00 p. m. del sabado anterior a
las elecciones, hasta las 6:00 a. m. del lunes
posterior.

h) Cargos directivos de libre nombra-
miento y remocion en la Registraduria
Nacional del Estado Civil

La Sentencia C-230A del 6 de marzo de
2008 de la Corte Constitucional, por medio
de la cual se examinaron varias disposicio-
nes relativas a la Carrera Administrativa de
la Registraduria Nacional del Estado Civil,
expreso que todos los cargos de la entidad,
salvo el de Registrador Nacional del Estado
Civil y su Secretario Privado, serfan de ca-
rrera administrativa. Asi las cosas, quedd
establecido que los cargos directivos del
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nivel central serian de carrera administra-
tiva, estos son: Secretario General, Regis-
tradores Delegados, Gerentes, Directores
Nacionales, Jefes de Oficina, Asesores del
Despacho del Registrador Nacional del Es-
tado Civil, Registradores Departamentales
del Estado Civil, Registrador Distrital del
Estado Civil, Registradores Especiales del
Estado Civil.

Esta disposicién resulta contraria a los mi-
nimos mandatos de la correcta administra-
cién publica, en la medida en que el Regis-
trador Nacional del Estado Civil entrante
no podrd contar con un equipo directivo
del nivel central de su confianza. Las enti-
dades publicas deben ser gerenciadas con
unos criterios de eficiencia y de exigencia,
para los cuales la cabeza administrativa re-
quiere contar con un grupo de personas en
las que pueda depositar toda la fe y pueda
exigirles con tranquilidad todo el esfuerzo
necesario. Y esto solo se lograra cuando el
Registrador Nacional del Estado Civil pueda
llegar al cargo con su equipo directivo del
nivel central de su confianza, referente a
los siguientes cargos: Secretario Privado,
Secretario General, Registradores Delega-
dos, Gerentes, Directores Nacionales, Jefes
de Oficina, Asesores del Despacho del Re-
gistrador Nacional del Estado Civil, Regis-
tradores Departamentales del Estado Civil,
Registrador Distrital del Estado Civil, Regis-
tradores Especiales del Estado Civil. Por tal
motivo, este proyecto de Ley propone este

cambio legislativo.

i) Cambios en la estructura de los cargos

directivos del sector desconcentrado en

la Registraduria Nacional del Estado Ci-
vil y reasignacion de cargos

El Frente Nacional rigié en Colombia entre
1958 y 1974, y tenia el propdsito de res-
taurar la democracia, la institucionalidad y
dotar de gobernabilidad a nuestra nacidn.
Este modelo obligé a una paridad partidaria
en los cargos publicos, lo que, obviamente,
se vio reflejado en la entidad que organiza-
ba las elecciones y dotaba de identidad a
los colombianos: la Registraduria Nacional
del Estado Civil, que, por demas, su razén
de ser desde el afio 1948 fue dar garantias,
transparencia e imparcialidad.

En ese sentido, dentro de la estructura de
la Registraduria Nacional del Estado Civil se
dispuso la duplicidad de los cargos directi-
vos en el sector desconcentrado. Dos dele-
gados del Registrador Nacional del Estado
Civil en cada uno de los departamentos,
dos registradores especiales en las ciuda-
des capitales y dos registradores en Bogo-
td. Y para efectos de la paridad politica dis-
puesta por el Frente Nacional, uno de ellos
para el Partido Liberal y otro para el Partido

Conservador.

Estuvo tan arraigado este esquema en la
Registraduria Nacional del Estado Civil que
permanecié hasta el afio 2007. En efecto,
en este afio se rompid el principio de la
convivencia de delegados bipartidistas (li-
beral y conservador) en las delegaciones
departamentales de la Registraduria, con
un concurso de méritos interno en los que
participaron y fueron designados personas

afiliadas a otros partidos.



Sin embargo, por un lado, desde hace mds
de cuarenta afios en la vida politica colom-
biana hay mas partidos politicos, ademas
del Liberal y el Conservador; pero por el
otro, se ha entendido por las colectividades
politicas que mas que contar con represen-
tatividad al interior de la Registraduria, es
mas importante tener una entidad profe-
sional y ajena a esas vinculaciones politicas,
en pro de lograr mayores garantias para
todos. Y esto es lo que ha venido ocurrien-
do en la Registraduria Nacional del Estado
Civil, en la medida en que las vinculaciones
laborales no estan atadas a afiliaciones po-
liticas. La entidad cuenta con un gran equi-
po de funcionarios que trabajan por los
principios constitucionales y legales de la
institucion, y no para proteger o defender
las causas partidarias, como tiene que ser
a la hora de brindar garantias a todos los

colombianos.

Por esta razén se propone eliminar esa du-
plicidad funcional en los cargos directivos
del sector desconcentrado de la entidad,
y por tanto se dice en el proyecto que en
cada circunscripcion departamental habra
un Registrador Departamental del Estado
Civil, de libre nombramiento y remocidn,
quien tendra la responsabilidad y direccién
de los procesos electorales, y supervisar las
funciones de identificacion y registro civil
que adelantan los registradores especiales,
municipales y locales, asi como los demds
funcionarios, lo mismo que del funciona-
miento de las dependencias de la Regis-
traduria Departamental. Que en el Distrito
Capital de Bogota habrd un Registrador Dis-

trital, de libre nombramiento y remocidn,
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quien tendra la responsabilidad y direccién
de los procesos electorales, adelantar las
funciones de identificacion y registro civil
y supervisar el cumplimiento de las funcio-
nes de los registradores auxiliares, lo mis-
mo que del funcionamiento de las depen-
dencias de la Registraduria Distrital. Que
en cada municipio capital de departamento
habra un Registrador Especial, de libre y
nombramiento y remocién, quien tendra
la responsabilidad y direccién de los proce-
sos electorales, adelantar las funciones de
identificacidn y registro civil, lo mismo que
del funcionamiento de las dependencias de

la Registraduria Distrital.

También se reconoce una realidad actual,
con el hecho de que en cada municipio hay
un Registrador Municipal, quien tendra la
responsabilidad y direccién de los proce-
sos electorales, adelantar las funciones de
identificacidn y registro civil, lo mismo que
del funcionamiento de las dependencias a
su cargo. Finalmente, que, de acuerdo con
las necesidades del servicio, la Registradu-
ria Nacional del Estado Civil podra disponer
de la designacion de un Registrador Auxi-
liar para zona o localidad, quien tendra las
funciones de identificacidn y registro civil,
ademas de las labores administrativas de

sus dependencias.

Este reconocimiento de la nueva realidad
institucional de la Registraduria Nacional
del Estado Civil proporciona una fortaleza
en la prestacion de sus funciones y dota de
mejores condiciones de gestidn administra-

tiva a la entidad.
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j) Ampliacion de la planta de personal de
la Registraduria Nacional del Estado Civil

Desde hace muchas décadas, la planta de
personal de la Registraduria Nacional del
Estado Civil es deficitaria, por lo que mu-
chas de sus dependencias no cuentan con
suficientes funcionarios. Incluso, en la ac-
tualidad, cerca de 800 Registradurias mu-
nicipales solo cuentan con el Registrador

municipal y ningun tipo de apoyo adicional.

De igual manera, es importante destacar
que la Registraduria Nacional del Estado
Civil realiza dos funciones esenciales den-
tro del Estado, como es brindar la identi-
ficacién a los colombianos y organizar los
procesos electorales. Siendo la primera tan
importante, que los documentos de identi-
ficacién son la puerta de entrada a la perso-
nalidad juridicay a los servicios publicos del
Estado. Por esta razén se impone el forta-
lecimiento del talento humano en la Regis-
traduria, para mejorar su funcionamiento y
brindar un buen servicio a los colombianos.

k) Autonomia del Consejo Nacional Elec-

toral y presencia nacional

Una de las criticas que se le han hecho a
esta entidad es su reducida actividad en te-
maticas de control de los partidos politicos,
de las campanias electorales, del control de
la propaganda electoral, situaciéon derivada
de sus pocos recursos, de su falta de auto-
nomia administrativa y de la ausencia de
presencia nacional.

Para solucionar esta debilidad institucional,

en el proyecto de ley se reconoce y reitera

el principio de la autonomia técnica, ad-
ministrativa, financiera y presupuestal del
Consejo Nacional Electoral, por virtud del
cual deberd contar con un soporte admi-
nistrativo, una planta de personal propia
y unas condiciones auténomas de gestion.
Se dispone también que sus recursos seran
gestionados por la entidad, para lo cual dis-
pondrd de la correspondiente planta admi-

nistrativa.

Para lograr una actividad nacional en sus
funciones misionales, se dispone en el
proyecto de ley que el Consejo Nacional
Electoral contara con sedes en los departa-
mentos del pais, y con una planta de fun-
cionarios en cada una de ellas, para atender
las funciones constitucionales y legales que
le corresponden, en particular aquellas de
inspeccidn y vigilancia de partidos y movi-
mientos politicos, asi como el desarrollo de
las campafias electorales de las agrupacio-
nes politicas. Igualmente, que el Gobierno
nacional reglamentard lo necesario para la

implementacidn de esta disposicion.
I) Control electoral del Ministerio Publico

En el afio 2002 la Procuraduria General de
la Nacidn amplid sus labores de presencia'y
control en los procesos electorales. A par-
tir de ese afio intervino activamente en los
escrutinios adelantados ante el Consejo Na-
cional Electoral y pidié la exclusién de una
gran cantidad de votos, cuando demostré
un alto ndmero de casos de suplantacion
de electores en muchos sitios del pais. Fue
muy importante su actividad cuando en ese
mismo afio formuld, por primera vez, una
demanda de nulidad electoral contra la



eleccidn de Senado de la Republica y cues-
tiond los resultados de cerca de diez mil
mesas de votacion por diferentes proble-

maticas electorales.

Desde esa época, la Procuraduria General
de la Nacién viene adelantando un acom-
pafiamiento y una intervencidn preventiva
y sancionatoria con relacién a los procesos
electorales, con grandes resultados en el

terreno de las garantias constitucionales.

A través de la Comisidon Nacional de Con-
trol y Asuntos Electorales, con un grupo
permanente de funcionarios de diferentes
disciplinas, conocedores y comprometidos,
viene adelantando labores preventivas y de
permanente acompafiamiento en la orga-
nizaciéon de los comicios, y de coordinacién
con las demds instancias del Ministerio PuU-
blico para contar con una presencia nacio-
nal, departamental y municipal. Su labor ha
sido reconocida por los propios partidos y
movimientos politicos y por la ciudadania

en general.

Por estarazdn, no se entenderia cdmo en el
Cddigo Electoral no se incluyera una dispo-
sicién que reconociera explicitamente las
funciones preventivas y sancionatorias del
Ministerio Publico en la temdtica electoral.
Se dispone en el proyecto de Cédigo Elec-
toral que el Ministerio Publico en las actua-
ciones administrativas y procedimientos
sancionatorios establecidos en la presente
ley serd ejercido por la Procuraduria Gene-
ral de la Nacidn, a través de la Comision Na-
cional de Control y Asuntos Electorales, con
el apoyo de las demds dependencias del 6r-
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gano de control, asi como de la Defensoria
del Pueblo y de las Personerias municipales.

Y se precisa, en particular con lo electoral,
que refleja el postulado general constitu-
cional segun el cual el Procurador General
de la Nacién dispondrd lo necesario ten-
diente a organizar la intervencion del Mi-
nisterio Publico, con el fin de garantizar la
funcién preventiva y de intervencién en los
procesos electorales.

m) De la promocidén de la democracia 'y
la participaciéon ciudadana

La Registraduria Nacional del Estado Civil,
por medio del Centro de Estudios en De-
mocracia y Asuntos Electorales (CEDAE),
adelantard proyectos para promover la
participacion electoral y para fortalecer la
democracia en Colombia; entre otros, me-
diante programas dirigidos a los nifios y
jovenes que promuevan los valores civicos
y democraticos. Ademas, la Registraduria
Nacional del Estado Civil incluird dentro del
material electoral de las votaciones diplo-
mas electorales personalizados para ser en-
tregados a aquellos ciudadanos que esta-
ran por primera vez habilitados para votar,
COmMOo un mecanismo para promover la par-
ticipacién ciudadana enlas urnasy como un
estimulo a aquellos que se encuentran en

posibilidad de votar por primera vez.

Por su parte, el Consejo Nacional Electoral
disefiard e implementard programas de for-
macién y estimulos dirigidos a los partidos
y movimientos politicos, para promover la
democratizacion interna, la organizacién

administrativa de los registros de votantes,
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los mecanismos de consultas internas y la
capacitacion de los miembros de partidos

politicos.

Adicionalmente, serd responsabilidad del
Gobierno nacional incluir dentro de los
programas educativos de las instituciones
docentes del pais en todos los niveles, ca-
tedras civicas y democrdticas, promocién
de la convivencia, y serdn complementarios
de los programas de elecciones de los per-
soneros estudiantiles.

De igual manera, el Gobierno nacional brin-
dard todo el apoyo presupuestal necesario
para el desarrollo de estas actividades de
la Organizacidn Electoral, que contribuiran
al mejoramiento de las condiciones de vida

en sociedad y democréticas de los colom-
bianos.

Como se ha podido observar, el proyecto
de Cédigo Electoral no solamente significa
la actualizacidn de muchas instituciones re-
ferentes a las disposiciones regulatorias del
proceso electoral, sino también implemen-
tareglamentacién para nuevas realidades y
mejora sustancialmente el ejercicio de las
competencias de las autoridades de la Or-
ganizacion Electoral. Se presenta, ademas,
como una propuesta de discusién, para que
sea comprendida y aprobada por el Con-
greso de la Republica, porque Colombia
necesita un estatuto electoral actualizado y
conforme a los nuevos lineamientos y exi-
gencias
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LA FORMACION ELECTORAL
ENTRE LO VIRTUAL
Y L0 PRESENCIAL

Diego Alonso Ovalle Bernal'

RESUMEN

Constitucionalmente el proceso electoral colombiano se ha de-
sarrollado en dos instancias, estas conocidas como ordinaria y
las nuevas elecciones o atipicas; adicionalmente, la promocién y
proteccion del derecho a la participacién democrdtica, tal como
lo establece la nueva Ley 1757 del 6 julio de 2015% que busca que la
ciudadania cuente con herramientas constitucionales que le per-
mitan acceder a los mecanismos de participacion ciudadana, es-
tos conocidos como referendo, iniciativa legislativa y normativa,
plebiscito, consultas populares, asamblea constituyente y cabildo
abierto.

Los grandes avances en materia de comunicaciones, plataformas
multimedia, métodos de aprendizaje interactivos y con los cam-
bios que se materialicen como las nuevas herramientas presen-
ciales, implicarén procesos de formacién dinamicos, en relacién
con sus actuaciones y requisitos, lo que cada actor del proceso
electoral debe saber en relacién con su caracterizacion.

Por consiguiente, la relevancia en materia de capacitacién cruza-
da o transversal dirigida a todos los actores, nos lleva a plantear
la hipdtesis entre lo virtual y lo presencial, bondades compartidas,
riesgos inherentes propios de cada opcién, y la incorporacién de
herramientas tecnoldgicas para el manejo de la informacidn, he-
rramientas para el buen desempenio en las diferentes actividades
donde asilo amerite la sociedad digital del siglo XXI.

1 Economista — Universidad Jorge Tadeo Lozano. Especialista en Derechos Humanos
- Escuela Superior de Administracién Publica (ESAP). Delegado del sefior Registra-
dor Nacional en el departamento del Casanare. daovalle@registraduria.gov.co.

2 Ley estatutaria 1757 de 2015. (Julio 6). “Por la cual se dictan disposiciones en mate-
ria de promocién y proteccién del derecho a la participacion...”.
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SUMMARY

Constitutionally the Colombian electoral process has developed
in two instances, these are known as ordinary and the new or
atypical elections, additionally the promotion and protection of
the right to democratic participation, as established by the new
Law 1757 of July 6, 2015, which It seeks that the citizens have
constitutional tools that allow them to access the mechanisms of
citizen participation, these known as the Referendum, Legislative
and Regulatory Initiative, Plebiscite, Popular Consultations, Cons-
tituent Assembly and Open Town Hall.

The great advances in the field of communications, multimedia
platforms, interactive learning methods and with the changes
that materialize as the new face-to-face tools, will involve dyna-
mic training processes, in relation to their actions and require-
ments, which each actor of the electoral process must know, in
relation to its characterization.

Therefore, the relevance of cross-training or cross-cutting addres-
sed to all actors leads us to raise the hypothesis between virtual
and face-to-face, shared benefits, inherent risks of each option,
and the incorporation of technological tools for management of
information, tools for good performance in the different activities
where the digital society of the 21st century deserves it.

PALABRAS CLAVES

Sufragantes, capacitacién, virtual, presencial, transversal,
mddulo, mito, reto, interfaces, educacién, capacitacién, psicolo-
gfa cognitiva, plataformas, neologismo.

KEYWORDS

Sufragants, training, virtual, face-to-face, transversal, module,
myth, challenge, interfaces, Education, training, cognitive psy-
chology, platforms,

y lo presencial
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LA FORMACION
ELECTORAL ENTRE
LO VIRTUALY LO
PRESENCIAL

INTRODUCCION

La formacién o capacitacion® se define
como el conjunto de actividades didacticas,
orientadas a ampliar el conocimiento, habi-
lidades y aptitudes de las personas que van
a desempefiar una funcién o labor determi-
nada, entrenamiento que permite tener un
mejor desempefo en los diferentes roles
o funciones asignadas, adaptandose a las
exigencias cambiantes del entorno y de la
actualidad en normativas y procedimientos

relacionados con el proceso electoral.

Capacitar a todos los actores del proceso
electoral se convertird en un gran reto en
las elecciones de autoridades locales 2019,
donde se inscribirdn aproximadamente
120.000 candidatos y se elegirdn mas de
20.000 cargos de eleccién de autoridades
locales, 2.000.000 de ciudadanos aptos
como jurados de votacién y de los cuales se
designardn aproximadamente 759.000 que
actuaran en representacion de la sociedad
civil, alrededor de 500.000 testigos elec-
torales que representardn a los partidos y
movimientos politicos, 120.000 miembros
activos de la Fuerza Publica apoyardn el
evento electoral y un total aproximado de
mas de 33.000 supernumerarios serdn con-

tratados y 3.400 funcionarios de planta de

3 https://conceptodefinicion.de/capacitacion.

la Registraduria Nacional del Estado Civil

lideraran este proceso.

Por lo tanto, contar con ciudadanos repre-
sentantes de la sociedad civil, candidatos,
funcionarios y todos los actores del pro-
ceso electoral que conozcan cdmo deben
actuar, qué deben hacer, con transparen-
cia e imparcialidad se lograra motivando y
facilitando que se apropien del saber y del
hacer, renovando conocimientos para éxi-

to de la democracia.

Articulo 40. Todo ciudadano tiene de-
recho a participar en la conformacion,
ejercicio y control del poder politico.
Para hacer efectivo este derecho puede:
... Constituir partidos, movimientos y
agrupaciones politicas sin limitacién al-
guna; formar parte de ellos libremente

y difundir sus ideas y programas*.

De ahi la importancia de este articulo, tal
como lo menciona Carlos Antonio Coronel
en su libro’: “Esta forma de administracién
del poder politico, ha dejado relegada la ins-
trumentacion que formalmente brinda el
modelo de democracia representativa, razon
para desplegar esfuerzos para fortalecer los
sistemas educativos y de informacién ante
la carencia de un sistema de informacion
que permita reflejar el alcance y resultados
de ejercicios participativos, especialmente
desde el dmbito local; sin informacién que
permita adelantar andlisis cualitativos y
cuantitativos, serd dificil producir trabajos

4 www.constitucioncolombia.com/titulo-2/capitulo-1/articu-
lo-40.

5 CORONEL, HERNANDEZ, Carlos Antonio (2019). Retos de
la participacion en el posconflicto.



que motiven y ayuden a construir cultura
participativa”.

Asireferidos a la difusién del conocimiento,
entrenamiento y formacién electoral, con
el objetivo se lograra con una mayor parti-
cipacién ciudadana y una mejor represen-
tacién de sus organizaciones. La gestion
de educacién y promocidn constructiva de
los derechos y obligaciones que demanda
el ejercicio de una participacién responsa-
ble, es capital en la medida que involucra,
no solo al Estado, sino a todos los actores
politicos y sociales.

LOS PROCESOS DE
FORMACIONY LA
PEDAGOGIA®

Es el saber propio de las maestras y los
maestros, ese saber que les permite orien-
tar los procesos de formacién de los estu-
diantes. Ese saber que se nutre de la histo-
ria que nos da a conocer propuestas que los
pedagogos han desarrollado a lo largo de
los siglos, pero que también se construye
diariamente en la relacién personal o cole-
giada sobre lo que acontece diariamente
en el trabajo con alumnos y colegas, sobre
los logros propuestos y obtenidos, sobre
las metodologias mas apropiadas para con-
seguir desarrollo humano y la construccién
de la nueva Colombia a medida que se de-
sarrollan los proyectos pedagdgicos vy las
demas actividades de una sociedad partici-
pativa y democratica.

6 https://www.mineducacion.gov.co/1621/article-80185.htm.
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El saber pedagdgico se produce perma-
nentemente cuando la comunidad edu-
cativa investiga el sentido de lo que hace,
las caracteristicas de aquellos y aquellas a
quienes ensefia, la pertinencia y la trascen-
dencia de lo que ensefia. La pedagogialleva
al maestro a percibir los procesos que suce-
den a su alrededor y a buscar los mejores
procedimientos para intervenir de manera

critica e innovando en ellos.

Teniendo en cuenta los resultados obte-
nidos durante los diferentes procesos de
capacitacion electoral, se busca realizar un
analisis de los aprendizajes y de los ajustes
que han sido necesarios para alcanzar un
mayor andlisis y comprensién, y que en la
practica se obtengan mejores resultados.
Esto con el fin de reconocer los errores,
realizar ajustes y la necesidad de estar

abiertos a las dinamicas nuevas.

Basados en los modelos pedagdgicos an-
teriores, cdtedra magistral y valorando los
multiples errores presentados desde el
punto de los procedimientos que deben
realizar los jurados de votacién en el de-
sarrollo de sus funciones, como son la de
atender a los ciudadanos, identificarlos
y basicamente realizar los escrutinios de
mesa, que inician con conocer el nimero
de sufragantes y contar los votos para es-
tablecer si presentan equilibrio o nivelacién
de mesa, clasificar los votos de acuerdo a
los criterios establecidos y adicionalmente
partiendo de la apatia y la inasistencia de
los jurados de votacidn en las respectivas
capacitaciones. Se elabora una nueva me-

todologia teniendo en cuenta la posibilidad
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de cambios en la metodologia, formula-
rios y procedimientos, para ello se tuvo en
cuenta el estudio de diferentes modelos

pedagdgicos, tales como:

En el modelo conductista hay una fijacién
y control del logro de los objetivos, trans-
mision parcelada de saberes técnicos, me-
diante un adiestramiento experimental,

cuyo fin es modelar la conducta.

En el modelo desarrollista, el maestro crea
un ambiente estimulante que facilita al
capacitando su acceso a las estructuras
cognoscitivas, la meta de este modelo es
lograr que se acceda progresiva y secuen-
cialmente a la etapa superior del desarrollo
intelectual y de acuerdo a las necesidades

de cada uno.

Para el proceso pedagdgico actual se fu-
sionaron los dos modelos en uno, el cual
logra conducir mediante un marco tedrico
que consolida los conceptos y a través del
desarrollo de la practica —con pendones y
un taller- se concretan los objetivos de la
capacitacion, y por medio del cuestionario
se resuelven las dudas sobre los procedi-

mientos electorales.

El proyecto pedagdgico de capacitacion
dirigido a los jurados de votacidn, se moti-
vé en gran medida por los errores que co-
menten los jurados en la clasificacién de los
votos y en el diligenciamiento de las actas,
errores que desvirtuaban el verdadero re-
sultado de la decisién del pueblo deposita-

da enlas urnas.

EL MODELO PEDAGOGICO
- “APREHENDER
HACIENDO"”

En el afio 2010 nacié la idea de hacer mas
participes a los jurados de votacién, con
la nueva pedagogia denominada “apre-
hender haciendo” en donde por medio de
ejercicios tuvieran la posibilidad de tomar
decisiones basadas en los conceptos pre-
viamente explicados. El ejercicio que se
desarrolld tenfa dos etapas. La primera, un
marco tedrico; y la segunda, un taller prac-
tico, en donde los jurados, con formatos de
borrador para contar los votos, clasificaban
las tarjetas electorales (prediligenciadas)
que se presentaban en la pantalla, y lue-
go transcribfan el resultado a las actas de
escrutinio, para asi evaluar los resultados,

como ejercicio controlado.

El nuevo modelo de capacitacién a jurados
de votacion se desarrollé teniendo en cuen-
ta la apatia que presentaban los ciudada-
nos designados, en la medida que como se
repetian los nombramientos, cada proceso
se convertia en una repeticion del marco

tedrico de manera magistral.

Basados en la teoria de Knowles?, se esta-
blecen 6 postulados relacionados con la

motivacidn en el aprendizaje de adultos:

e Necesidad de saber. Los adultos nece-
sitan conocer la razén por la que se
aprende algo.

7 Malcolm Shepherd Knowles (24 de agosto de 1913-27 de
noviembre de 1997) fue un docente estadounidense que se
dedicé a la anagogia. Famoso por la adopcién de la teoria
de anagogja; inicialmente el término fue acufiado por el do-

cente alemdn Alexander Kapp.



e Autoconcepto del individuo. Los adul-
tos necesitan ser responsables por sus
decisiones en términos de educacién, e
involucrarse en la planeacidn y evalua-
cién de su instruccion.

e Experiencia previa (incluyendo el error).
Provee la base para las actividades de
aprendizaje.

e Prontitud en aprender. Los adultos es-
tdn mds interesados en temas de apren-
dizaje que tienen relevancia inmediata
con sus trabajos o con su vida personal.

e Orientacion para el aprendizaje. El
aprendizaje de adultos estd centrado
en la problematica de la situacién, mas
que en los contenidos.

e Motivacién para aprender. Los adultos
responden mejor a motivadores inter-
nos que a motivadores externos.

Lo cual conllevd a la realizacion de labora-
torios pedagdgicos que evaluaron las difi-
cultadas tanto de los votantes como de los
jurados, y para estos ultimos en cuanto a
la clasificaciéon de los votos y el diligencia-

miento de las actas de escrutinio.

El proceso electoral colombiano necesitaba
de herramientas pedagdgicas actualizadas
que permitieran interactuar a los ciudada-
nos nombrados como jurados, y tener asi
una apropiacién de los procedimientos apli-

cados a los escrutinios de mesa.

La induccién se basa en desarrollar un ejer-
cicio, simulando mesas de votacién confor-
madas por seis jurados, en donde ellos inte-

Andlisis Doctrinal La formacion electoral entre lo virtual
y lo presencial

ractuaran haciendo un trabajo en equipo y

tomando decisiones al respecto.

Para este ejercicio tendrian a su disposicion
modelos de tarjetas electorales premar-
cadas y actas de escrutinio que deberfan
diligenciar de acuerdo a los resultados del

ejercicio controlado.

1. Marco tedrico, desarrollo de los concep-
tos electorales y procedimientos. El cual
debe ser llevado a cabo en méaximo 20

minutos, para un valor absoluto del 30%.

2. Clinica o practica con pendones, espacio
donde los jurados de votacién interac-
tdan con el grupo, realizan marcaciones
en los pendones de la tarjeta electoral,
borrador para contar los votos y acta
de escrutinio, en este espacio pondran
en practica los conceptos de marcacién
de las tarjetas electorales, se resolveran
dudas. Tiempo maximo: 10 minutos;

prueba que aporta el 20%.

3. Taller de ejercicio controlado, realizan-
do una simulacién del escrutinio de
mesa, donde los jurados realizaran la
nivelacion de la mesa, contabilizardn y
clasificaran los votos que se encuentran
premarcados y trasladardn los resulta-
dos a las actas de escrutinio Formulario
E-14. Material utilizado: se utilizan 20
tarjetas de alcalde y 20 tarjetas de con-
cejo y 20 de JAL, borrador para contar
los votos y sus respectivas actas de es-
crutinio. Tiempo mdaximo: 20 minutos;

para un valor absoluto del 30%.
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4. Espacio de preguntas, el capacitador
realizard un set de preguntas al audito-
rio, para que sean resueltas por un solo
jurado, como ejercicio de retroalimen-
tacién. Tiempo madximo: 10 minutos;

prueba que aporta el 20%.

5. Evaluacidn, se observara el diligencia-
miento de las actas, su resultado y se
retroalimentara motivando a los jura-
dos por su participacion.

PLATAFORMA DEL

SISTEMA INTEGRAL
DE CAPACITACION
ELECTORAL (SICE)

El desarrollo de este ejercicio pedagdgico
ha demostrado avances desde el punto de
vista del manejo de conceptos, su reafirma-
ciény la consolidacién, reduccién de la apa-
tia en las capacitaciones, motivados por la
composicion del ejercicio tedrico-practico,
la puesta a prueba con el descenso de erro-
res en la transcripcion de resultados en las
actas de escrutinio, demostrando asi la vo-

luntad del pueblo expresada en las urnas.

La nueva plataforma SICE (Sistema Integral
de Capacitacion Electoral) es una iniciativa
soportada en dos pilares fundamentales:
pedagogia y verificacién de noticias falsas. El
SICE es un esfuerzo liderado por la Regis-
traduria Nacional del Estado Civil y las ins-
tituciones que hacen parte de la logistica
para la organizacion de los procesos elec-
torales en Colombia. Si usted pertenece a
alguna de esas instituciones y requiere co-

nocer el rol que desempefia antes, durante

o después de las elecciones, aqui encontra-

ra contenidos pedagdgicos al respecto®.

Este sistema estd orientado a divulgar por
medio de infografia, videos y en un mapa
conceptual cdmo se desarrollan las diferen-
tes actividades de los actores principales

del proceso electoral, tales como:

e Grupos significativos de movimientos
sociales y promotores del voto en blan-
co.

e Partidos y movimientos politicos.
e Funcionarios de la Registraduria.
e Ciudadanos electores.

e Jurados de votacién.

e Delegados de puesto

e Testigos electorales.

e Observadores electorales.

e Fuerza Publica

e Comunidad indigena.

En el recorrido por la plataforma se en-
cuentran los requisitos basicos que deben
seguir cada uno de los actores, las meto-
dologias de las infografias que conducen a
interactuar en los diferentes aplicativos, el
ABC Encuestas, Cuentas Claras.

Una de las maneras de comprobar los resul-
tados positivos es la interaccion de todos y
cada uno de los actores; el conocimiento del

8 https://www.registraduria.gov.co/.



proceso afina hacia la reduccién de tiempos
en el escrutinio de mesa, en el excelente
diligenciamiento de las actas de escrutinio
y por ende en la disminucién del margen
de error, lo que se ve reflejado ostensible-
mente en la transmision de los resultados
y en una dindmica de transparencia en los

escrutinios.

LOS LABORATORIOS
PEDAGOGICOS

Los laboratorios pedagdgicos aportan me-
joras al proceso electoral, en la medida en
que se unifican criterios, vivencias y se plas-
man en formatos y procedimientos para

todos los actores del proceso.

En estos laboratorios se debe contar con
tres elementos claves para la sostenibili-
dad de la experiencia pedagdgica: Talento
humano, material pedagdgico y la aplicacion
del modelo en todos los eventos de capaci-
tacién. Pero, aparte de estos elementos,
deberiamos afiadir otro mas que constitu-
ye un criterio esencial: evaluar la calidad de

cada capacitacion.

Con el desarrollo de este ejercicio peda-
gogico hemos mejorado la participacién
efectiva de los jurados de votacién, asi
como su motivacién, aplicando la toma
de decisiones de manera colegiada, traba-
jando en equipo, resolviendo en gran me-
dida las dudas de procedimientos, y es asf
como se han ampliado y universalizado los
conceptos electorales de una manera mas
comprensiva, diddctica y motivadora, sin

olvidar que siempre el capacitador debe es-
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tar dispuesto a reconocer las necesidades
de sus aprendices, y asi mismo realizar los
ajustes necesarios para lograr el objetivo
buscado.

En contexto, los ejercicios de capacitacion
a jurados y a otros actores del procesos
electoral, ponen en practica la interaccién
con elementos reales como son las tarje-
tas electorales, formularios electorales,
acta de instalacion y registro de sufragan-
tes, el acta de escrutinio (Formulario E-14),
para materializar conceptos electorales en
el escrutinio de mesa, lo cual implica que
los procedimientos fueron asimilados en
conjunto, mejorando ostensiblemente los
resultados reales en el dia de la eleccién y
la reduccién en gran proporcién de los erro-

res cometidos por falta de practica.

LA EDUCACION VIRTUAL
COMO PUERTA AL
MUNDO

Con el paso de los afios los avances tec-
nolégicos han tomado fuerza y generado
otras formas de ver el mundo. La diversion,
la comunicacidn y la educacién son algunos
de los aspectos transformados por la tec-
nologia. El aprendizaje, por ejemplo, pasd
de la tiza al marcador, y del marcador a lo
tactil. Aunque los salones permanezcan, la
fuerza tecnoldgica cambiard los pupitres
por calles, las aulas por cielo y los tableros
por paisajes.

“La perspectiva se diversificard. Los salones
ya no serdn el tnico espacio para el aprendi-

zaje, sino que la ciudad se convertird en un
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laboratorio, el mundo serd un laboratorio”,
explica Gloria Figueroa, directora del pro-
grama UPB Virtual®.

CIFRAS REVELADORAS DE
LA EDUCACION VIRTUAL

(Sabfas que en Estados Unidos el afio
pasado el 83% de las personas interesadas
en oportunidades de educacién continua
tomd un curso en linea?, o, (que el 68%
de su audiencia de aprendizaje es mayor
de 40 afios? Hay un cambio de mentalidad
bastante significativo que solo ocurre en la
educacién en linea; sin embargo, muchas
organizaciones se encuentran atadas a una
vieja manera de pensar acerca de cémo dar
conocimiento. El mundo, la movilidad de
las personas y de la informacién esta cam-
biando.

Asi va la educacién virtual en Colombia

Se podria decir que en Colombia existen
tres tipos de modalidades para acceder a
la educacién superior: La presencial, que
es aquella en la que el estudiante va a una
planta fisica y tiene unos horarios limita-
dos. A distancia, comun en aquellos sitios
donde no hay universidades y que mezcla
la visita de tutores a esas zonas con el tra-
bajo a través de plataformas tecnoldgicas.
Y, finalmente, esta la virtual, que es la mas
reciente, y brinda la posibilidad de estudiar
de manera online en su totalidad.

Segun los datos publicados por el Ministe-
rio de Educaciéon Nacional, se muestra una

9 https://co.linkedin.com/in/gfigueroao.

tasa de crecimiento en el nimero de matri-
culas de educacién superior desde el 2011
(13,6%) hasta el 2014 (90%). En 2015 se mo-
derd, pero en 2016 volvié a repuntar hasta
llegar a 98,9%.

VENTAJAS Y DESVENTAJAS
DE LA EDUCACION
VIRTUAL Y PRESENCIAL

La llegada del Internet nos ha abierto las
puertas en muchos aspectos, entre ellos,
la educacidn. Las oportunidades para estu-
diar se han ampliado gracias a que la educa-
cién tradicional ha avanzado a la educacién
virtual, pero... ;esta modalidad es buena?,
¢tiene beneficios?, ;sigue siendo mejor la
educacion tradicional?> Contemplemos los
pros y los contras de cada opcidn.

Educacioén virtual. Ventajas

- Puedes estudiar en cualquier momento
y lugar, solo necesitas conexidn a Inter-

net.

— Tienes acceso al contenido durante las
24 horas del dia, permitiendo adaptar
el estudio a la disponibilidad de tiempo

que tengas.

- Hacer buen uso de las ayudas didacticas
y audiovisuales aumentan la calidad del

aprendizaje.

— Ahorras tiempo y dinero, ya que no re-
quieres desplazamientos.

— Ampliacién del margen de cobertura, eli-
minando las barreras de lugar y tiempo,
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permitiendo estudiar en otra ciudad, in-  Educacion presencial. Ventajas

cluso, jotro pais!

Brinda mas oportunidades para analizar
la informacidn que se estd recibiendo o
repetir lecciones en caso de ser necesa-

rio.

La educacidn virtual facilita el trabajo
colaborativo; el acceso a chats, debates
y practicas en las plataformas enrique-

cen los conocimientos.

Educacidn virtual. Desventajas

La pasividad con la que se pueda afron-
tar este método de estudio, ya que se
puede percibir como algo “mas facil”.

Inexistencia de una estructura pedago-
gica completa, con procesos cognitivos
y técnicas de aprendizaje.

Crea una brecha en la relacién alumno/
maestro, rompiendo los lazos humanos

que se puedan generar.

Puede resultar desconcertante para
personas que aprecien el contacto per-
sonal y que se ven beneficiados de las

relaciones afectivas.

La disciplina y constancia que se requie-
ren en la formacion a distancia es ma-

yor.

Una mala conexién de Internet, falen-
cias en el equipo o material de trabajo
pueden generar retrasos e interrupcio-

nes.

El intercambio de conocimiento entre
profesor/alumno aumenta la motiva-

cion entre los educandos.

Los profesores pueden aplicar técnicas
especificas al tener un mayor conoci-

miento de su grupo de estudiantes.

Las clases pueden ser mds didacticas y
practicas, lo que se traduce en un ma-
yor interés y disposicién para recibir la

clase.

Es mas eficiente, al no depender de un
correcto funcionamiento de herramien-
tas de audio o video para iniciar una cla-

se.

El sentido de pertenencia y el compa-
flerismo aportan a un clima estudiantil
sano, generando una implicacién emo-

cional mayor.

Se refuerzan los valores éticos, apor-
tando un crecimiento no solo intelec-

tual, sino personal.
Educacién presencial. Desventajas

Cuando los grupos de estudiantes son
numerosos, las técnicas de ensefianza
pueden presentar falencias, generando

distracciones en el estudiante.

El tiempo de desplazamiento y factores
ajenos como el mal clima, generan una

mayor inversién en tiempo y dinero.
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- Larigidez en el cumplimiento de hora-
rios puede afectar la buena disponibili-
dad del estudiante para recibir informa-

cion.

— Limita las posibilidades de estudio a
personas con discapacidad fisica, que
vivan en lugares remotos o recursos li-

mitados.

— Se pueden presentar conflictos perso-
nales entre los participantes a las cla-
ses, afectando el ambiente en el aula de

clase.

- Las eventualidades presentadas por
anormalidades académicas afectan el

plan de estudios de los alumnos.

EL CONTEXTO DE
UNA SOCIEDAD EN |
CONSTANTE EVOLUCION

La educacidn a distancia tiene un caracter
innovador, por su método, por su flexibili-
dad para facilitar cualquier tipo de apren-
dizaje y responder a las demandas mds va-
riadas, por el uso intensivo de los medios
de comunicacion y las nuevas tecnologias
de la informacién, por su economia de es-
cala y porque exige el compromiso perso-
nal con el autoaprendizaje, que es a la vez
condicién y objetivo de toda formacién de
calidad. En definitiva, se ve en ella una ca-
pacidad especial para contribuir a los obje-
tivos de toda politica educativa, principal-
mente, gracias a la flexibilidad, autonomia
e innovacién de este sistema en todos sus
drdenes.

A la educacién a distancia se le abre asi un
importante reto: satisfacer el derecho que
toda personatiene de acceder a la ensefian-
za en cualquier etapa de su vida y de acuer-
do a sus necesidades o intereses. Favorecer
el planteamiento constantemente referido
de “pensar globalmente y actuar localmen-
te”, ya que la formacion no estara condicio-
nada por el factor espacial ni temporal. Tra-
ta de ir consolidando valores universales, a
la vez que potencia las culturas especificas
de cada lugar. Favorecer, en definitiva, la
responsabilidad de cada alumno, pues sera
él mismo el auténtico gestor de su proceso
formativo. En este nuevo disefio de educa-
cién, la educacion a distancia responde con
mayor flexibilidad y posibilidades de éxito a
las necesidades de educacién de cada indi-
viduo, independientemente de su situacion

personal, profesional, social.

LAS REDES SOCIALES
Y LA REGISTRADURIA
NACIONAL

Son espacios en Internet que permiten in-
teractuar con una o muchas personas a la
vez, aun cuando se encuentren a una larga
distancia. Al principio, muchos se pregunta-
ban para qué sirven las redes sociales, hoy
en dia son una herramienta basica que, in-
cluso, las escuelas estan preocupadas por

utilizar.



1. Facebook®

Por supuesto, en primer lugar, no podia
faltar el gigante en este sector. Desde su
primera aparicién en el afio 2005, Facebook
ha logrado consolidarse como la red social
mas popular de todo el planeta, ademas de
ser la mas utilizada en el mundo. A dia de
hoy, con base en los usuarios activos men-
suales, cuenta con laimpresionante cifra de
1.900 millones de usuarios registrados.

2. WhatsApp"

Pero el bueno de Marck Zuckerberg, que
no se conforma con poco, precisamente,
decidié comprar en febrero de 2014 el po-
pular servicio de mensajeria WhatsApp. A
dia de hoy, esta sencilla plataforma, que
con el tiempo ha ido convirtiéndose en una
herramienta cada vez mdas completa, cuen-
ta con nada menos que con 1.200 millones

de usuarios.
3. YouTube™

La plataforma por excelencia de contenido
en video ha sufrido una importante revo-
lucién en los dltimos afios, y con el auge
de los youtubers, el servicio de Google ha
logrado situarse en la tercera posicion de
este ranking de redes sociales —si, YouTube
es una red social-, con una nada desdena-
ble cifra de 1.000 millones de usuarios alre-
dedor de todo el planeta.

10 https://es-la.facebook.com > Lugares » Bogota > Organiza-
cion gubernamental.

1 https://www.registraduria.gov.co/-Redes-Sociales,4329-.
html.

12 https://www.youtube.com/channel/UCefNgqL-vZe2i-
3dkhwRNuUA.
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Tal es elavancey crecimiento que ha experi-
mentado YouTube que, a dia de hoy, es una
de las plataformas mundiales que ha pasa-
do a ser la herramienta, incluso publicitaria,
de muchos artistas. Prueba de ello es que
una gran cantidad de compositores y can-
tantes optan por crear sus propios canales
alli, para asi dar a conocer sus videoclips y
toda aquella informacién que pueda serles
de interés a sus fans o a la prensa.

4. Messenger

Quienes pensaban que Facebook se con-
formarfa con ocupar las dos primeras po-
siciones de este ranking, se equivocaban y
mucho. Aunque en un principio nacia como
una herramienta incluida en la propia red
social, con el paso del tiempo Messenger
fue convirtiéndose en una plataforma in-
dividual, y parece que la jugada no les ha
salido mal del todo. (El resultado? 1.000 mi-
llones de usuarios activos, y subiendo.

Por primera vez, este 9 de marzo, en Co-
lombia, los ciudadanos podran conocer los
resultados de preconteo desde sus disposi-
tivos mdviles, lo que les permitira tener la
informacién en tiempo real y de una mane-
ra agil.

5. Instagram

La red social de imagenes por excelencia
tampoco podia faltar en este ranking. Face-
book decidié comprar Instagram en el afio
2012, y desde entonces todo ha sido alegria
para la compafifa de Marck Zuckerberg. Al
dia de hoy, esta plataforma cuenta con 600

millones de usuarios activos.
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6. Twitter

Aunque no estd pasando por su mejor mo-
mento, Twitter se resiste a abandonar el
top de redes sociales mas utilizadas. La pla-
taforma de microblogging, que con el paso
de los afios no ha dejado de integrar nuevas
caracteristicas y posibilidades, cuenta al dia

de hoy con 319 millones de usuarios.

APLICACION MOVIL DE
LA REGISTRADURIA PARA
RESULTADOS DE LAS
ELECCIONES

Los colombianos interesados en seguir la
informacién que entrega la Registraduria
Nacional del Estado Civil el dia de las elec-
ciones a partir de las 4 de la tarde, lo podran
hacer a través de sus celulares o tabletas.

Solo se debe ingresar al Play Store o App

Store y descargar la aplicacién que se en-
cuentra digitando “Registraduria” o “Elec-
ciones Colombia”. Una vez instalada se
podra ingresar y conocer los resultados del
preconteo.

Los colombianos desde hoy pueden descar-
gar la aplicacidn, pero solo el domingo a las
4 de la tarde se empezardn a conocer los
resultados.

STREAMING

La retransmisién (en inglés, streaming o
transmisidn, transmisidon por secuencias,
lectura en continuo, difusiéon en continuo
o descarga continua) es la distribucién di-
gital de contenido multimedia a través de

una red de computadoras, de manera que
el usuario utiliza el producto a la vez que se
descarga. La palabra retransmision se re-
fiere a una corriente continua que fluye sin
interrupcién, y habitualmente a la difusién

de audio o video.

Este tipo de tecnologia funciona mediante
un bufer de datos que va almacenando el
flujo de descarga en la estacién del usuario
para inmediatamente mostrarle el material
“bajado”. Esto se contrapone al mecanis-
mo de descarga de archivos, que requiere
que el usuario baje los archivos por comple-

to para poder acceder al contenido.

La retransmisidn requiere de una conexion
por lo menos de igual ancho de banda que
la tasa de transmisidn del servicio. La re-
transmisidn de video por Internet se popu-
larizé a fines de la década de 2000, cuando
la contratacién del suficiente ancho de ban-
da para utilizar estos servicios en el hogar

se hizo lo suficientemente barato.

La retransmisién por Internet puede ser en
diferido, es decir, de contenido previamen-
te grabado, como una pelicula de algutn ser-
vicio de video bajo demanda. La retransmi-
sion también se puede realizar en directo,
es decir, la difusion de contenido en tiempo
real a través de Internet. La retransmision
en directo requiere de una fuente de gra-
bacién de video y audio, un codificador del
contenido, un editor y una red de distribu-
cién de contenido para entregar la retrans-
mision a los espectadores.



PLATAFORMAS E-LEARNING

Son procesos de ensefianza-aprendizaje
que se llevan a cabo a través de Internet,
caracterizados por una separacién fisica
entre profesorado y estudiantes, pero con
el predominio de una comunicacién tanto
sincrona como asincrona, a través de la
cual se lleva a cabo una interaccién didac-
tica continuada. Ademéds, el alumno pasa a
ser el centro de la formacidn, al tener que
autogestionar su aprendizaje, con ayuda de

tutores y compafieros.

Esta modalidad formativa a distancia, a tra-
vés de Internet o semipresencial (una parte
de los procesos formativos se realizan de
manera presencial), ha contribuido a que
la formacidn llegue a un mayor nimero de
personas. Entre las caracteristicas mas des-

tacadas del e-learning estén:

Desaparecen las barreras espacio-tempo-
rales. Los estudiantes pueden realizar un
curso en su casa o lugar de trabajo, estan-
do accesibles los contenidos cualquier dia
y a cualquier hora. Logrando de esta forma
optimizar al méximo el tiempo dedicado a

la formacién.

Formacién flexible. La diversidad de méto-
dos y de recursos empleados facilita el que
nos podamos adaptar a las caracteristicas y

necesidades de los estudiantes.

Contenidos actualizados. Las novedades y
recursos relacionados con el tema de estu-
dio se pueden introducir de manera rapida
en los contenidos, de forma que las ense-

fanzas estén totalmente actualizadas.

Andlisis Doctrinal La formacion electoral entre lo virtual
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Comunicacidn constante entre los partici-
pantes, gracias a las herramientas que in-
corporan las plataformas e-learning (foros,

chats, correo-e, etc.).

Con las posibilidades que nos brinda la pla-
taforma de e-learning, que la universidad
pone al servicio de toda su comunidad, la
relacion que se establece entre alumnos y
entre profesor-alumno es fluida, generan-
dose un verdadero ambiente de ensefian-
za-aprendizaje, compartiendo dudas, ideas,
temas de interés, etc., y contribuyendo a
paliar algunos de los inconvenientes de la
ensefianza a distancia tradicional, como
era el sentimiento de aislamiento y soledad
que el alumno experimentaba a lo largo del
proceso.

SISTEMA NACIONAL
DE JUVENTUD Y DE
LOS CONSEJOS DE

JUVENTUDES

Se entiende como la participacién demo-
cratica de todos los estamentos de la comu-
nidad educativa, segun lo dispone el articu-
lo 142 de la Ley 115 de 1994 y reglamentada
parcialmente en dicha norma, realizando
un semillero de participacién desde el afio
1997; la Ley 1885 de 2018 complementa de
manera muy precisa y adecuada el Estatuto
de la Ciudadania, al modificar e incluir arti-
culos que refuerzan especialmente temas
de procedimiento electoral que no fueron
contemplados en la Ley 1622 de 2013 y que
establecia la creacién de los consejos muni-

cipales de la juventud.
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La Ley 1885 de 2018 proclama la condicién
de ciudadania para los jévenes de la comu-
nidad politica democrética, la exigibilidad
de los derechos y el cumplimiento de debe-
res que estd referido a las tres dimensiones

de la ciudadania: civil, social y publica.

Eduardo Andrés Garzén Torres en su libro
Participacién Politica y Ciudadania (CEDAE,
2018) en su capitulo: EI ABC del Estatuto
de Ciudadania Juvenil, describe: “Son todas
aquellas formas de concertacién y accién
colectiva que integran un nimero plural y di-
verso de procesos y prdcticas organizativas
de los jévenes en un territorio, y que desa-
rrollan acciones temadticas de articulacién y
trabajo colectivo con otros actores, dichos
espacios deberdn ser procesos convocantes,
amplios y diversos, y podrdn incluir jévenes
no organizados de acuerdo con sus dindmi-

cas propias”.

La democracia se fortalece en la medida en
que el ejercicio de los derechos y deberes
de este rango poblacional, jévenes entre
14 y 28 afios, los cuales interactuardn con
otros jévenes, con la sociedad y con el Esta-
do. Tres dimensiones de la ciudadania: civil,

social y publica.

Ciudadania Juvenil Civil. Hace referencia al
ejercicio de los derechos y deberes civiles y
politicos de las y los jévenes, cuyo desarro-
llo favorece la generacion de capacidades
para elaborar, revisar, modificar y poner en

practica sus planes de vida.

Ciudadania Juvenil Social. Hace referen-
cia al ejercicio de una serie de derechos y
deberes que posibilitan la participaciéon de

las y los jévenes en los dmbitos sociales,
econdmicos, ambientales y culturales de su

comunidad.

Los retos tanto para los jovenes como
para la Registraduria Nacional del Estado
Civil sera encontrar el camino para atraer-
se mutuamente en la construccién de co-
nocimientos y de democracia; la Ley de
Juventudes en su complejidad, donde en
un contexto se encuentran los actores,
los procesos, las instancias, orientaciones,
herramientas juridicas, relaciéon que se ma-
terializa entre el Estado, la sociedad civil,
la familia, las entidades publicas, privadas
mixtas, y los jodvenes y sus procesos y prac-
ticas organizativas, donde la organizacién
electoral juega un papel importante de

transparencia y de formacion electoral.

CONCLUSIONES

La nueva experiencia virtual y presencial
serd un aporte académico-cientifico al pro-
ceso electoral ante la carencia de trabajos
que integren tanto lo tedrico-conceptual
como lo practico en un solo ejercicio; de
igual forma, sera una nueva conceptualiza-
cién sobre lo que es la formacién de jurados
de votacion, donde se desarrollen las com-
petencias a adquirir (aprehender-compren-
der) por parte de los jurados, estas nuevas
aptitudes seran aplicadas a las normas
electorales y alos procedimientos para que
faciliten la adquisicién de capacidades ante
las exigencias de la actual sociedad, como

es tener informacién veraz y confiable.



El debate se centra entre el reto de inno-
var en los jurados de votacidn la obligato-
riedad de realizar el médulo virtual -serd
evaluado y certificado—, o que lo realice el
mismo ciudadano, esto para fortalecer los
conocimientos y fortalecer la parte prac-
tica, ya que se tendria mds tiempo para el
desarrollo de talleres y resolver dudas pro-

cedimentales.

El desafio en las variables ponderadas para
designar jurados de votacién, las cuales
deben ser relevantes tales como el nivel
educativo y la edad, sin ser excluyentes.
Las herramientas virtuales y audiovisuales
aumentan la calidad del aprendizaje, que
mezclado con el aprehender haciendo, uni-
dos generaran un avance en el conocimien-
to, la practica y la credibilidad del proceso,
lo cual mejorard la toma de decisiones y la

transparencia.

Andlisis Doctrinal La formacion electoral entre lo virtual
y lo presencial

Y, por otro lado, la modernizacién de las
TIC, donde el Congreso de la Republica
aprobd el proyecto que busca cerrar la bre-
cha digital; uno de los puntos relevantes
son los permisos para la utilizacion del es-
pectro hasta por 20 afios, lo que permitira
llevar conectividad de calidad a cerca de 20
millones de colombianos de las zonas mas
alejadas del pais.

La nueva Ley de Participacidn, reciente-
mente revisada por la Corte, se puede con-
vertir en una oportunidad, dado su alcance
en materia de realce al control social, a las
veedurias ciudadanas y al proceso de insti-
tucionalizacidn de la politica publica con un
perfil territorial.

En este entramado, donde la participacion
y los conocimientos del andamiaje electoral
deben ser precisos, apegados a las normas,
con una apropiacion de conocimiento y
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capacitacion, entraremos, sin lugar a du-
das, en la etapa de conocimiento.

Estos factores marcaran la diferencia en-
tre la catedra magistral, la virtualidad y lo
presencial; la formacién electoral serd una
estrategia de confiabilidad, transparencia 'y
efectividad, como una ruta de valor hacia el
éxito del proceso electoral, de una demo-
cracia renovante de valores.
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DEMOCRACIA ESCOLAR: ESTUDIO
DE CASO DE LOS PROCESOS
COMUNICATIVOS QUE SURGEN EN
EL EJERCICIO DE REPRESENTACION
ESTUDIANTIL DEL GOBIERNO
ESCOLAR DE LA INSTITUCION
EDUCATIVA INEM JOSE FELIX

DE RESTREPO

Esteban Jaramillo Vargas

RESUMEN

Este articulo presenta los resultados obtenidos de la investiga-
cionrealizada en el Instituto Nacional de Educacién Media (INEM)
José Félix de Restrepo, cuya finalidad era indagar por los proce-
sos comunicativos que desarrollan los lideres estudiantiles del go-
bierno escolar de esta institucion. A través de la metodologia de
estudio de caso, se hizo un acercamiento a las interacciones que
surgen en el ejercicio de la participacion politica entre represen-
tantes y comunidad educativa en general.

Con base en las observaciones y los datos obtenidos en el trabajo
de campo, se presenta una descripcion de las problematicas que
emergen en las practicas politicas de este gobierno escolar, y se
plantea la necesidad de poner a disposicién de este organismo
politico, disefiado para la formacidn ciudadana y democracita de
los estudiantes, herramientas y estrategias de comunicacién que
permitan fortalecer su ejercicio de representacién estudiantil.
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que surgen en el ejercicio de representacién estudiantil del Gobierno
escolar de la Institucién educativa INEM José Félix de Restrepo

SUMMARY

This article presents the results obtained from the research ca-
rried out at INEM José Félix de Restrepo Educational Institution,
whose purpose was to investigate the communicative processes
that the student leaders of the school government of this institu-
tion develop. Through the Case Study methodology, an approach
was made to the interactions that arise in the exercise of political
participation between representatives and the educational com-
munity in general. Based on the observations and the data obtai-
ned in the fieldwork, a description of the problems that emerge
in the political practices of this school government is presented,
and the need to make this political organism, designed for the ci-
tizenship and democratization of students, communication tools
and strategies that strengthen their exercise of student represen-
tation.

PALABRAS CLAVES

Comunicacién politica, participacién ciudadana, gobierno escolar,
liderazgo, comunicacién publica.

KEY WORDS

Citizen participation, leadership, political communication, public
communication, school government.

considerd importante analizar las acciones

INTRODUCCION

comunicativas de su gobierno escolar a par-

El presente articulo da cuenta de la inves- tir de la metodologia estudio de caso, debi-

tigacién que se hizo sobre los procesos co-
municativos desarrollados por los lideres
estudiantiles en su ejercicio democratico
de representacién estudiantil al interior de
la institucién educativa INEM José Félix de
Restrepo, de Medellin.

Por tratarse de una institucién que reu-
ne una comunidad educativa con mds de
4.000 estudiantes pertenecientes de todos
los puntos cardinales del Valle de Aburr3, se

do a que este organismo escolar fue dise-
fado para cumplir una funcién participativa
y mediadora entre estudiantes, directivas y

poblacidn escolar en general.

Con base en lo anterior, Botero y Galvis
(2014) explican que cuando no se tiene un
enfoque comunicativo que busque todo
el tiempo mantener cohesionado el or-
ganismo de gobierno con la ciudadania,

esta Ultima “termina por generar apatia y
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malestar frente a las acciones politicas de
los gobernantes de turno” (p. 30), en este
caso, el gobierno escolar del INEM en cabe-
za de sus lideres estudiantiles. Asunto que
les demanda una comunicacién asertiva y
estratégica para lograr el cumplimiento de

su mision institucional y ciudadana.

Importante mencionar que el Ministerio de
Educacién determind, mediante la Ley 115
de 1994 en el articulo 142, que todas las ins-
tituciones educativas debian establecer un
gobierno escolar conformado por el rector,
el consejo directivo y el consejo académico,
y en el que se contara con la participacién
de lideres estudiantiles para representar la
voz de sus compafieros ante estos érganos
colegiados donde se toman decisiones ad-

ministrativas y disciplinarias.

Partiendo de la afirmacién que hace Ganti-
va (1988) sobre la escuela como escenario
obligado para la formacién ciudadana de
quienes la integran, en tanto la considera
un “agente esencial de distribucién de to-
dos los valores y finalidades a que un grupo
social tiende” (p. 70), los gobiernos escola-
res se constituyen entonces en una opor-
tunidad para promover y consolidar valo-
res democraticos y ciudadanos, y a su vez,
aproximarlos a una experiencia politica que
les permita construir en ellos un ciudada-
no responsable y capaz de articularse en
el proyecto de sociedad democratica que

promulga nuestra Constitucién politica.

Ahora bien, el gran desafio de los gobiernos
escolares ha sido demostrar su capacidad
para interpretar de manera seria y respon-
sable el deseo de la comunidad estudiantil

a través de los lideres que lo integran y que
fueron elegidos por voto popular. Cuestién
que no adolece Unica y exclusivamente
este organismo de participacion democra-
tica escolar, sino que se traslada también a
todos los escenarios politicos en el que se
desarrolle la democracia representativa en
general.

Segun Sartori (1997), socidlogo y tedrico de
la democracia, uno de los problemas que
padece este tipo de democracia, “[...] es
que la representacion politica inevitable-
mente consiste en una relacién de muchos
a uno, en la que los “muchos” ascienden,
por lo general, a decenas de miles” (p. 137).
Esta relaciéon asimétrica sugiere ya una un
esfuerzo mayor para generar procesos de
comunicacidn efectivos que faciliten y ga-
ranticen una permanente interaccién entre

representante y representados.

Es en este escenario de constante incerti-
dumbre frente a los alcances que pueden
tener las acciones politicas de un grupo de
lideres estudiantiles en formacién, donde
se encontrd la necesidad de indagar, como
se dijo anteriormente, por los procesos
comunicativos generados al interior del
gobierno escolar del INEM José Félix de
Restrepo, puntualmente entre los lideres
estudiantiles que la integran, con el inte-
rés de acercarse a un diagndstico del que
se pudieran extraer las reflexiones perti-
nentes para proponer acciones de mejora
a partir de herramientas de comunicacién
que faciliten el cumplimiento de la misién
encomendada a estos dispositivos politicos

encargados, entre otras cosas, de acercar
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al estudiante a un ejercicio de participacién

democratica en la vida escolar.

METODOLOGIA

Para lograr el alcance de los objetivos que
orientaron la investigacion, se optd por un
enfoque cualitativo, toda vez que se queria
indagar por los procesos comunicativos al
interior del organismo del gobierno escolar

de lainstitucion INEM José Félix de Restrepo.

En primer lugar, se asumié como foco de
interés de la investigacidén, observar para
luego describir qué problematicas se aso-
ciaban a la comunicacién, e inclusive las
interacciones que resultaban del modelo
de comunicacién que implementaban los Ii-
deres estudiantiles del gobierno escolar de

esta institucién.

El trabajo de campo se hizo con base en el
paradigma interpretativo que, “concibe a
la sociedad como una construccidn social,
a partir de los consensos sobre la interpre-
tacion de la realidad que hacen los sujetos.
Por lo que respecta a la comunicacidn, inte-
resa estudiar las historias, los mitos, los ri-
tos, los conflictos y los sistemas simbdlicos
culturales” (Alsina, 2001, p. 162).

Como segundo, el caracter tedrico-meto-
doldgico que direcciond los presupuestos
de esta investigacion fue la etnometodolo-
gfa, cuyo anclaje tedrico se interesa por las
rutinas de la vida cotidiana y la construccién
del entorno social, siendo esta ultima, qui-
zas, el método cualitativo mas pertinente

pararecogery analizar los datos obtenidos.

que surgen en el ejercicio de representacién estudiantil del Gobierno
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De acuerdo con Alsina (2001) “la etnometo-
dologia es la blisqueda empirica de los mé-
todos empleados por los individuos para
dar sentido y, al mismo tiempo, realizar sus
acciones de todos los dias: comunicarse, to-
mar decisiones, razonar” (p. 181).

A partir de estas dos tradiciones de investi-
gacion cualitativa, se pudo observar y anali-
zar las interacciones que se dieron entre los
lideres estudiantiles que integran el gobier-
no escolar de la instituciéon educativa INEM
José Félix de Restrepo durante el trabajo
de campo.

Para el abordaje de nuestro objeto de inte-
rés se eligié6 como metodologia el estudio
de caso, porque desde su concepcién per-
mitia al investigador acercarse de manera
dedicada a las caracteristicas especificas
que constituyen el objeto de estudio. “El
nombre de Estudio de Caso es destacado,
[...] porque centra la atencién en la cues-
tién que en particular puede aprenderse de

un caso Unico” (Denzin y Lincoln, 2013, p.
155).

Se propuso entonces como primera cate-
goria indagar especificamente por las accio-
nes comunicativas que los integrantes del
gobierno escolar producian en el ejercicio
de su representacion estudiantil; es decir,
sobre toda accidn que estuviera orientada
a conectar con algun publico de interés y
motivada por una necesidad de tipo repre-
sentativa. Y como segunda categoria se
propuso, ademas, indagar por las interac-
ciones que se producian entre los integran-
tes del gobierno escolar en su conjunto y
hacia la comunidad estudiantil en general.
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Dentro del proceso de recoleccién de la in-
formacién se usé el Diario de Campo como
herramienta para extraer de manera siste-
matica, controlada y reflexiva la realidad
que se observd durante los dias que se es-

tuvo en campo.

Esta herramienta permitié “describir esce-
narios, eventos, gente, cosas que se escu-
chan e interacciones entre la gente inclu-
yendo conversaciones” (Burgos, 2011, p.
102).

El grueso de la informacidn se recolecté
mediante la técnica de la entrevista semies-
tructurada que consistié en sugerirle a los
entrevistados una serie de temas y pregun-
tas, pero que a su vez, permitié “apertura
en cuanto al cambio de tal secuencia y for-
ma de preguntas de acuerdo con la situa-

cion de las personas entrevistadas” (Bur-

g0s, 2011, p. 90).

Esta herramienta facilité un encuentro cara
a cara entre el investigador y los lideres es-

tudiantiles.

Finalmente, con el propdsito de levantar la
informacién que correspondia a la catego-
ria de interaccién, se hizo un grupo focal
con los lideres escolares que encabezaron
el gobierno escolar 2018. Asistieron perso-
nera, contralor, representante estudiantil
ante el consejo directivo y presidente del

consejo estudiantil.

De acuerdo con Burgos (2011), “un grupo
focal puede conceptualizarse como una
reunion de un grupo de personas seleccio-

nadas por investigadores para discutir y

elaborar, desde la experiencia personal, la
tematica o hecho social de interés para la
investigaciéon” (p. 96).

Esta herramienta facilité recolectar, en
poco tiempo y en profundidad, un volumen
significativo de informacién cualitativa a
partir de una discusién propuesta por un
cuestionario de tres preguntas.

HALLAZGOS

Origen y ruptura de la Coalicién Gracias
INEM; gobierno escolar 2018, de la institu-
cion educativa INEM José Félix de Restrepo

A partir de la Constitucidn Politica de 1991,
Colombia fue declarada un Estado social de
derecho expresado en el articulo 1° como
una nacién “democrética, participativa y
pluralista, fundada en el respeto de la dig-
nidad humana, en el trabajo y la solidaridad
de las personas que la integran y en la pre-
valencia del interés general”. Por mandato
constitucional, el Estado colombiano ha
procurado, entonces, desarrollar espacios
de participacion ciudadana con el objetivo
de cumplir lo que su Carta de navegacién le

dicté al proclamarse un pais en democracia.

Veldzquez y Garcia (2003), afirman en su
texto, qué ha pasado con la participacién
ciudadana en Colombia, que esta nueva
orientacién constitucional implicé para el
pais “un cambio radical en la arquitectura
del sistema politico: la gente podria inter-
venir directamente en la discusion de las
politicas y programas gubernamentales en

el nivel local, rompiendo el monopolio que
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las elites politicas (alcaldes y concejales)
tenia sobre las decisiones publicas” (p. 18).

La Coalicidn Gracias INEM, organizacién de
estudiantes “inemitas”, nacié de un ejerci-
cio de participacién ciudadana espontaneo
en el que un colectivo del estudiantado
salié a las calles para defender la reputa-
cién e imagen de la institucion después del
episodio de matoneo que protagonizaron
dos alumnos y que se hizo viral en las redes
sociales por causa de un video publicado
por estudiantes que presenciaron el su-
ceso. “Formamos un grupo para hacer un
plantdn en la estacion del Poblado [... ]. En-
tonces con un egresado de la institucién y
exrepresentante estudiantil empezamos a
pensar en un gobierno escolar. Me dijeron,
proponga un candidato para personeria. Yo
dije, “en la marcha vimos a una nifia muy
pila; podriamos decirle a ella” (lider estu-
diantil No. 3, 2018, entrevista).

Segln Veldzquez y Garcia (2003) la par-
ticipacién ciudadana es un proceso, pero
también un escenario donde convergen vo-
luntades politicas y ciudadanas. A partir de
este ejercicio ciudadano que tuvieron los
actuales lideres estudiantiles del gobierno
escolar - 2018, Gracias INEM se constituyd
en la estrategia de campafia para alcanzar,
mediante un proceso electoral, todas las
instancias representativas de una institu-
cién: personeria, contraloria, representan-
te estudiantil ante el directivo, presidencia
del consejo estudiantil, representantes de
los grados octavo, noveno y once.

Este tipo de acciones sociales lideradas por
jovenes que aun no cumplen su mayoria de

que surgen en el ejercicio de representacién estudiantil del Gobierno
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edad, pero que ya entienden la importancia
de alzar sus voces para comunicar el males-
tar que les representa alguna situacién alre-
dedor de su vida escolar, evidencian el po-
tencial que tiene la escuela para construir
escenarios que promuevan el ejercicio y la
consolidacién de procesos democréticos y
participativos. Es en este lugar donde algu-
nos individuos y grupos definen la manera
en que “viven, resisten, afirman y partici-

pan en la politica” (Cubides, 2003, p. 11).

La situacién coyuntural que se presentd a
raiz del suceso violento que protagoniza-
ron dos alumnos del INEM, fue la oportuni-
dad para, no solo convocar la voluntad de
los escolares en torno a una sola causa, sino
para promover lo que seria la visidn a corto
plazo de ese grupo de estudiantes. Vision
que, como se dejd ver en el grupo focal, la
propuso el egresado y exlider estudiantil
mencionado por los entrevistados. “Entra-
mos con la sensibilizacién por lo que habia
pasado con las estudiantes al principio del
afio. Después de eso, tuvimos una reunién
en el jardin botanico para armar un equipo
para lanzarnos a la eleccién de personero,
contralory representantes” (lider estudian-
til No. 1, 2018, entrevista). Luego, la partici-
pacién ciudadana comprende una serie de
dindmicas sociales y politicas en torno a “la
identificacion de problemas y potencialida-
des del presente y la formulacién de apues-
tas de futuro”. (Veldzquez y Garcia, 2003,

p. 21).

Por otro lado, la capacidad que tienen
las personas de organizarse alrededor

de estructuras sociales estd mediada por
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procesos comunicativos que faciliten el en-
cuentro de voluntades. Rodriguez (1991),
licenciado en ciencias y técnicas de la in-
formacidn, explica que “las organizaciones
dependen de la comunicacidn para coordi-
nar las actividades de sus miembros, sobre
todo cuando el entorno cambia imprevisi-

blemente” (p. 61).

Si bien, en un principio este grupo de estu-
diantes se articulé de manera ordenada y
voluntaria para exponer una causa y com-
partieron agenda para el cumplimiento de
sus intereses, la cohesidn se fue perdiendo
en la medida en que se desconocid la nece-
sidad de intercambiar informacidn e inclusi-
ve reflexiones entre ellos, luego de ser ele-

gidos en sus respectivos cargos populares.

(Qué desincentivd sus relaciones al punto
de disgregar la Coalicién Gracias INEM? En el
momento en que la investigacién contactd
a estos lideres estudiantiles para iniciar el
trabajo de campo, surgié un elemento que
generd ruido de manera reiterada. La par-
ticipacion constante del egresado en los
asuntos internos del gobierno escolar, ya
no contaba con el favor de los lideres estu-
diantiles que él mismo habia logrado reunir
alrededor de una vision, pero que ahora
eran integrantes legalmente elegidos me-
diante el voto popular de sus compafieros.
Esa variable modificé las relaciones entre
todos los integrantes de la coalicién. No
obstante, a pesar de esta situacién, uno de
los lideres estudiantiles siempre presentd y
hablé de la importante labor que se estaba
haciendo en la institucion gracias al apoyo

y asesoria de este egresado de quien siem-

pre se resaltd su calidad de liderazgo y sus
aportes a los objetivos del actual gobierno
escolar. “El fue el egresado con mayor ini-
ciativa, estuvo armando el equipo; ahi es
donde vale mucho su experiencia” (lider
estudiantil No. 1, 2018, entrevista).

Contrario a esta postura, cuando se empe-
z4 a avanzar en la aplicacién de las herra-
mientas que se propusieron para la recolec-
cién de informacidn, el egresado surgié en
las conversaciones que se tuvo con otros
lideres estudiantiles, de manera negativa.
“yo me distancié de la personera porque
veia que todo lo que pasaba en el gobierno
escolar estaba siendo primero pasado por
el filtro de César; y a César no lo escogie-
ron los estudiantes” (lider estudiantil No.
4,2018).

Cuando se quiso abordar este hallazgo no
esperado con la teorfa consultada, se en-
contrd en el texto Gobierno Escolar y Demo-
cracia, que el propdsito de este dispositivo
politico “es que los alumnos aprendan a
gobernarse, a darse su propio mandato vy,
ante todo, adquirir por experiencia direc-
ta la vida democratica y, lograr pasar de la
heteronomia (régimen externo) a la auto-
nomia (gobierno interno)” (Gantiva, 1998,

p. 72).

Con base en esta aseveracidn, la presen-
cia de un lider externo en las decisiones
y/o acciones del gobierno escolar actual
de la instituciéon INEM, termind socavando
el propdsito por el que se habia disefiado
este organismo de participacién politica al
interior de las instituciones educativas me-

diante la Ley 115 de 1994, en tanto no le per-
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mitid dirimir sus propios asuntos y le restd
espontaneidad al ejercicio de experimentar
la responsabilidad de representar a una
ciudadania, en este caso, a los estudiantes,
con todos los desafios politicos, organiza-
cionales y comunicativos que ello implica.
“A mi no me gustaba que “el egresado”
apareciera en todos las cosas que pasaban
aca (en la institucién). Todas las personas
cumplen un ciclo; el de él ya pasé” (lider es-
tudiantil No. 3, 2018, Grupo Focal).

Por otro lado, uno de los lideres estudian-
tiles encuentra que este lider externo a la
institucidn y, por ende, al gobierno escolar
de la misma, si tiene un lugar dentro del
establecimiento educativo y que le corres-
ponde por derecho propio, al tratarse de
un lider con experiencia y que, como ella
explica, ha sido fiel a los intereses de la
comunidad estudiantil: “qué pena decirlo,
pero vamos a poner las cosas claras. Aqui
las cosas se han hecho por el asesoramien-
to que he tenido de César; por su experien-
cia” (personera, 2018, entrevista).

No obstante, Veldzquez y Garcia advierte
sobre el malestar que causa en espacios
de participacidn la presencia de liderazgos
controladores y no renovables. Para ellos,
los rasgos que causan tal malestar en las
personas que estan desarrollando su propio
ejercicio de participacién, son “liderazgos
tradicionales de caracter personalistas; poli-
tiquerfa en el manejo de los asuntos colecti-
vos” (Veldzquez y Garcia, 2003, p. 32).

Por lo anterior, se considerd vélido indagar
en los presupuestos tedricos de esta inves-
tigacion por el lugar que le correspondia

que surgen en el ejercicio de representacién estudiantil del Gobierno
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ocupar a quien funge como asesor en una
organizacion y cudl debe ser el alcance de
sus acciones dentro de ella. Se encontré en
el texto de Alfredo Gorrochoteli, De los “ras-
gos” a las “competencias” de liderazgo. Una
descripcidn tedrica, la necesidad que tienen
las organizaciones de que se aplique el lide-
razgo transaccional, entendido como aquel
que ‘“establece metas y objetivos con la in-
tencién de convertir sus seguidores también

en lideres” (Gorrochoteli, 2006, p. 20).

De esto se podria decir que la funcién que
este lider externo como asesor del gobier-
no escolar del INEM ha sido positiva, al tra-
tarse de un liderazgo que transmitié una
visién a un grupo de estudiantes y que a
través de unas elecciones los convirtié en
lideres estudiantiles, cuya agenda era cum-
plir lo que esa misidn dicta. En palabras de
Bass y Avolio (1994), citado por Garrocho-
teli (2006), “[...] genera conciencia de la
mision y visién del equipo y la organizacidn;
desarrolla en los colegas y seguidores altos
niveles de habilidades y potencialidades; y
finalmente motiva a los colegas y seguido-
res a ver mas alld de sus propios intereses,

cudl puede beneficiar al grupo” (p. 23).

Sin embargo, el mismo Garrochoteli (2006)
explica que para que se dé este tipo de li-
derazgos transaccionales, es necesario
desarrollar “talento ejecutivo”, cuyas com-
petencias deben estar “orientadas a lograr
relaciones interpersonales efectivas (por
ejemplo: comunicacidn, trabajo en equipo,
delegacién)” (p. 23). Lo que sugiere replan-
tear la pertinencia que tiene la participa-

cién de un lider externo a la institucidn y su
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papel frente a las nuevas dinamicas politi-
cas adoptadas por los actuales integrantes
del gobierno escolar.

Aunque para la investigacion resulté pre-
ponderante la participacién del egresado,
en tanto ayudd a que un grupo de estudian-
tes construyeran una agenda politica atrac-
tiva que les permitiera ser elegidos por sus
compafieros para ser parte del gobierno es-
colar 2018, también es importante sefalar
el efecto negativo que tuvo este personaje
sobre las relaciones politicas entre los lide-
res estudiantiles que participaron de esta
investigacion, y que se pudo apreciar en
el grupo focal realizado con ellos. “Esa fue
una conversacion que tuvimos varias veces
con la personera. La presencia del egresa-
do; todo el tiempo metido en nuestras co-
sas” (lider estudiantil, 2018, entrevista).

Ahora bien, con el interés de darle un me-
jor tratamiento a este particular hallazgo,
se insistié en buscar entre los tedricos al-
guna explicacién que permitiera ampliar la
perspectiva sobre este conflicto relacional
entre los integrantes de la Coalicién Gracias
INEM, y se encontrd en el texto, Equipos de
trabajo y procesos conversacionales en las
organizaciones, de Ricardo Celis (2014), que
en las organizaciones se pueden presentar
relaciones de dos tipos: simétricas y com-

plementarias.

La simétrica se caracteriza por una tenden-
cia areducir entre los participantes diferen-
cias que pongan en situacion hegemadnica a
un integrante con relacién a otros. Aunque
no implica desconocer roles y jerarquias
al interior de la organizacion, si propende

por reconocer a todos sus integrante como
iguales. Segun Celis (2014), “bajo estas ca-
racteristicas no hay lucha por el poder. La
autoridad no se ejerce con fuerza, sino que
existe un reconocimiento del otro como un
legitimo otro [... ], el cual tiene una voz que

es reconocida en la conversacién” (p. 107).

No asi en las relaciones de tipo complemen-
taria. De acuerdo con el texto enunciado
en precedencia, esta “requiere un sujeto o
participante cuyo “estatus” sea claramen-
te superior al del otro participante. Esto se
traduce en un sujeto dominante activo y
un sujeto pasivo atento a obedecer” (Celis,
2014, p. 107). No obstante, este tipo de va-
riables en el modelo de relacionamiento de
una organizacién no es en si mismo un pro-
blema. De hecho, Celis (2014) explica que
en algunos momentos criticos de la orga-
nizacién “es pragmatico” tener claro quién
tiene la habilidad para proponer y dirigir, y
quién para obedecer y ejecutar sin ninguna
objecidn. Es cuestién de determinar roles y

funciones.

El problema se presenta cuando hay un no-
table cambio de roles en las relaciones de
una organizacioén, pero las funciones no co-
rresponden a esos cambios; como sucedid
con los integrantes de la Coalicién Gracias
INEM, quienes, después de una votacion po-
pular, fueron elegidos oficialmente como
integrantes del gobierno escolar, pero no
se replanted la funcién que tomaria un lider
externo con relacién a ese nuevo gobierno
escolar legitimamente escogido. Si bien,
para uno de los lideres, la presencia del

egresado seguia teniendo igual de validez e
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importancia en la institucién, para el resto
del gobierno escolar hubo lo que Celis ex-
plica como “la saturacién de una pauta re-
lacional basada en igualdad y por eso existe
la necesidad de marcar diferencias con el
otro” (p. 108).

Comunicacién interna y externa de Gracias
INEM; gobierno escolar 2018 de la institu-

cién educativa INEM José Félix de Restrepo.

A la luz de los tedricos de la comunicacion
organizacional, los asuntos que malversa-
ron el clima al interior de esta coalicién pu-
dieran ir mas alla de una inconformidad con
uno de sus miembros oficiales o no. La falta
de planeacidn y coordinacidn en sus accio-
nes comunicativas resté capacidad para
reaccionar de manera asertiva frente a una
situacion que generd suficiente ruido para
dispersar las voluntades de sus integrantes
mds destacados.

Si partimos de la afirmacién que hace Gerst-
1é (2005) al decir que “sin comunicacién
no hay relaciones humanas”, se entiende
entonces la importancia que tiene la co-
municacién en la conformacién y consoli-
dacién de un grupo de personas reunidas
alrededor de un interés en comdun. Se habla
de “un fenédmeno que se da naturalmente
en toda organizacién, cualquiera que sea
su tipo o su tamafio” (p. 30). Por lo que,
la necesidad de estar en constante revi-
sién y, sobre todo, mantenimiento de las
comunicaciones internas, debe ser una ta-
rea perenne de toda organizaciéon humana.
Maxime cuando se acepta que, toda accidn
politica esta en el plano de lo comunicativo.

que surgen en el ejercicio de representacién estudiantil del Gobierno
escolar de la Institucién educativa INEM José Félix de Restrepo

Con base en este planteamiento se sefiala
la importancia de retroalimentar la dinami-
ca de los equipos de trabajo, bajo la premi-
sa de que “las organizaciones estan confi-
guradas por una red de didlogos que son a
lavez acciones que orientan la actuacién de
los equipos”. (Celis, 2014, p. 101).

Para la investigacion, el ejercicio que se
hizo con el grupo focal arrojé hallazgos im-
portantes, en tanto permitié observar el es-
tado en que se encontraban las relaciones
internas de la Coalicién Gracias INEM. El dia-
logo que sostuvieron durante todo el ejerci-
cio grupal estuvo claramente marcado por
reclamos a causa de las acciones politicas
de unos y otros. Segun Celis (2014), “La ma-
durez de los equipos se puede medir por la
calidad de sus conversaciones” (p. 101). Por
eso, desde una perspectiva organizacional,
la comunicacién debe estar al servicio de
todos los mensajes que se intercambian
entre los integrantes de una organizacion.

Rodriguez (2014, p. 32), por ejemplo, define
la comunicacién interna como el “conjunto
de actividades efectuadas por cualquier
organizacién para la creacién y manteni-
miento de buenas relaciones con y entre
los miembros”. A través de las diferentes
herramientas de comunicacién con que se
cuente, se debe buscar, sobre todo, la co-
hesién del grupo de colaboradores para no
perder de vista los objetivos que orientan
las acciones de un colectivo.

En el caso del gobierno escolar del INEM, lo
que se observé en el trabajo de campo fue
que sus lideres estudiantiles renunciaron

a la posibilidad de retroalimentarse entre
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ellos de manera periddica, por inconformi-
dades desatendidas que posteriormente
generaron una bifurcacién en la vision del
grupo. Cuando esto sucede al interior de
una colectividad, la fuerza que tiene cada
miembro de sumarle a un objetivo se dis-
persa, y sus acciones pierden oportunidad
de ser sometidas a evaluacién y control.
Para este grupo de estudiantes, después
de las disertaciones que surgieron por
causa del agente externo a la institucion,
su ejercicio de representacién se limitd al
cumplimiento de las funciones especificas
que demandaban sus cargos. Lo que debi-
lité considerablemente la capacidad de tra-
bajar colectivamente y resté impacto a las

acciones conjuntas del gobierno escolar.

Sin embargo, a través del dialogo con los
estudiantes de la institucion y las entrevis-
tas hechas a los representantes estudianti-
les, se pudo ver la capacidad que tiene este
grupo de lideres para hacer a un lado, en
algunas ocasiones, sus diferencias y con-
centrarse en movilizar al estudiantado con
el interés de promover o defender alguna
causa escolar. Segun Veldzquez y Garcia
(2006) “las experiencias exitosas analiza-
das ensefian que la participaciéon opera en
una perspectiva democrdtica, siempre y
cuando se logre otra articulacidon, aquella
entre los intereses individuales y el bien co-

mun” (p. 31).

Y es que la democracia representativa debe
ser capaz de convocar y poner sobre la
mesa las discusiones pertinentes alrededor
de una situacién, para traducir de la mejor

manera la voluntad de aquellos que estdn

siendo representados. Por lo visto en la in-
vestigacion, asi lo entendieron los lideres
estudiantiles del gobierno escolar, “pues,
las cabezas del gobierno escolar, o sea, la
representante ante el directivo, la persone-
ray el presidente estudiantil convocaron a
asamblea para tomar decisiones que eran
importantes” (lider estudiantil No. 5, 2018,

entrevista).

Un ejercicio politico que tenga verdadera
voluntad de aportar positivamente a lo pu-
bico, “implica considerar la construccién de
imaginarios sociales colectivos, construidos
bajo la dptica del interés general, asi como
por una opinién publica/ciudadana fuerte y
consolidada” (Botero y Galvis, 2009, p. 26).

Esto requiere, entonces, sostener una co-
rrecta disposicion cuando se estd en posi-
ciones de representacion, para reducir la re-
sistencia propia de espacios democraticos
tales como un gobierno escolar, y lograr
resultados que cuenten con la aceptacién
delos interesados. Frente a situaciones que
estaban por encima de sus diferencias poli-
ticas, los lideres estudiantiles del INEM ac-
tuaron de manera concertada para atender
situaciones que exigian poner en el mismo
lugar el interés de toda la comunidad estu-
diantil, “se hizo la convocatoria para reunir
a los estudiantes. Nosotros les contamos
qué estaba sucediendo sobre los cambios
que se querian hacer en el manual de con-
vivencia y ya los estudiantes decidieron”.
(Lider estudiantil No. 3, 2018, entrevista).

Este tipo de actitud politica, sin duda al-
guna, “mejora la eficiencia y la eficacia de

la gestién publica, en la medida en que es
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capaz de concitar voluntades para la cons-

truccién de consensos” (Veldzquez, 2006,
p. 20).

No obstante, como se dijo en un principio,
el mayor desafio que presenta el modelo
de democracia representativa, es lograr,
precisamente, que las acciones de gobier-
no de quienes asumen la responsabilidad
de representar a una comunidad de indivi-
duos estén en armonia con los intereses y
necesidades de sus representados. Para los
lideres estudiantiles del INEM, este no fue
un asunto menor, puesto que su capacidad
de liderar procesos escolares se vio some-
tido al escrutinio de cientos de estudiantes
que tienen, o no, expectativas frente a lo
que sus representantes elegidos pueden
hacer por la comunidad estudiantil.

Cuando se le consulté a cada lider estu-
diantil del gobierno escolar por la mayor
dificultad que podria tener un estudiante
para liderar procesos en la institucién, to-
dos coincidieron en expresar la impotencia
al no poder comunicarse con sus compafie-
ros como ellos quisieran, por tratarse de
una institucién educativa que alberga mas
de 4.000 estudiantes de todos los puntos
cardinales del Valle de Aburra. “Es mucha
gente; demasiada gente que hay que con-
trolar y llegarles. Entonces, pues ese ha
sido el gran reto” (lider estudiantil No. 1).

Para poder dimensionar las palabras del
lider estudiantil citado, es necesario en-
tender la estructura interna que presenta
la institucién educativa INEM José Félix de
Restrepo. La comunidad estudiantil estd
dividida en unidades académicas segun el

que surgen en el ejercicio de repr acion estudiantil del Gobierno
escolar de la Institucién educativa INEM José Félix de Restrepo

grado escolar que corresponda. Esto es,
la Unidad de Quintos y Sextos; la Unidad
de Séptimos y asi sucesivamente. Cada
unidad estd conformada por un nimero
de secciones en las que distribuyen a todos
los estudiantes que pertenecen a un mis-
mo grado: Unidad de Octavos, Seccidn 1,
Seccidn 2, Seccidn 3, y asi hasta distribuir la
totalidad de estudiantes en una misma uni-
dad académica.

A partir de esta distribucién, una sola uni-
dad podria estar conformada por 200 es-
tudiantes, siendo las Unidad de Décimo y
Once, las mas numerosas con alrededor
de 645 estudiantes, que ademas, no estan
concentrados en un mismo bloque, sino
que, al tratarse de un grado escolar en el
que los alumnos ya se decidieron por su
perfil vocacional, segtin la oferta institucio-
nal, estdn repartidos por toda la institucion.

Estas caracteristicas poblacionales advier-
ten las dificultades que podria tener un per-
sonero, cuyas acciones representativas es-
tan llamadas a reunir a toda la comunidad
estudiantil. “Es que es muy grande; esto es
gigante. Tenemos una comunidad muy di-
versa, entonces, todos buscan diferentes
objetivos. Todos quieren diferentes cosas”
(lider estudiantil No. 1, 2018, entrevista).

La relacidn asimétrica entre un represen-
tante y sus representados, no solo pone en
dificultades la capacidad de un estudiante
para relacionarse con la comunidad estu-
diantil en la que desarrolla su liderazgo,
sino que, ademads, pone en entredicho el
impacto que tienen sus iniciativas y accio-

nes de gobierno frente a compafieros mas
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escépticos que dudan de la eficiencia de
estos dispositivos politicos instalados al in-
terior de las instituciones para promover y
fortalecer la participacion de los estudian-
tes en los asuntos escolares. “Este “man”
no hizo nada; este “man” no sirve para
nada. Pero creo que eso es en Colombia
entera. La gente no se informa muy bien y
de pronto a nosotros los lideres nos falté
medios para comunicar lo que estuvimos
haciendo” (lider estudiantil No. 2, 2018, en-
trevista). La problematica que expresa este

lider es, quizas, un asunto en doble via.

Si bien, convocar estudiantes alrededor de
una causa, y mas aun, lograr recoger la ma-
yor cantidad de opiniones e ideas posibles
para materializar aquello que por definicién
se espera de todo ejercicio democrético, en
tanto es un sistema politico en el que “el
pueblo manda” segun Sartori (1994), ya
es un problema, debido a que esta sujeto
al nivel de participacién que las personas
de una comunidad quieran tener frente a
situaciones de caracter publico; el escena-
rio politico se torna mucho mas complejo
si no se tiene un planteamiento ordenado,
estratégico e intencional en las acciones co-
municativas de quienes ostenta la dignidad

de representantes.

En el caso de un gobierno escolar, termi-
na perdiendo veracidad al no lograr llenar
las expectativas de quienes los eligieron
mediante voto popular. “Aqui en el INEM
creo que ese es el mayor problema. Critican
a sus lideres sin saber qué hicieron. Pues,

aqui es muy dificil informar a todo el mundo

porque es mucha gente” (lider estudiantil
No. 2, 2018, entrevista).

Ahora bien, en el trabajo de campo se iden-
tificaron los canales de comunicacidon que
tiene la institucion al servicio de los lideres
y la comunidad estudiantil en general; ade-
mds de los que ellos mismos proponen y
usan para su gestion representativa: canal
de televisién, centro de produccién audio-
visual, emisora, pagina web, redes sociales,
WhatsApp y espacios institucionales. Todos
ellos, con un margen de maniobra por par-
te de los estudiantes que podria conside-
rarse aceptable, para que ellos expresen

sus ideas de manera colectiva y masiva.

Luego, el malestar que se presenta en el
gobierno escolar al no lograr conectar con
toda la comunidad estudiantil, subyace en
la falta de planificacion de medios que de-
berfa tener una organizacién con diversos
canales de comunicacién para lograr llevar
el mensaje que se requiere hasta su publi-
co objetivo. En esta perspectiva, la comu-
nicacién politica apunta a “la utilizacién de
los instrumentos, mas especificamente en
la conexidn de las técnicas de observacion
social y las técnicas de promocién y difu-
sion para asentar la dominacién de los go-
bernantes sobre los gobernados” (Gerstlé,
2005, p. 17).

Sin embargo, aunque no hay tal expertise
por parte de los lideres estudiantiles del
INEM en el uso de canales de comunicacién
al servicio de su gestion representativa,
se pudo apreciar en la investigacién que
cuando tuvieron la necesidad urgente de
comunicarse con sus publicos, sea para in-



Analisis Doctrinal pemocracia escolar: Estudio de caso de los procesos comunicativos

formar, convocar o consultar, encontraron
espontdneamente la forma de poner a cir-
cular el mensaje que querian entregar, por
medio de las herramientas a disposicién; tal
vez sin el alcance esperado, pero si con un
grado apropiaciéon notable. “Cuando nece-
sito comunicarles algo, utilizo la emisora; o
si es algo muy especifico, se ubica al chico
y le atiendo lo que sea que necesite” (lider
estudiantil No. 3, 2018, entrevista).

Otros representantes en cambio organi-
zaron a todos sus compafieros en grupos
de WhatsApp de acuerdo a la necesidad.
“Nosotros armamos un grupo por cada
seccién; 16 en total. Pero también tengo
un grupo para solo monitores. Entonces, si
hay un problema muy grande, me llaman a
mi a través del WhatsApp” (lider estudiantil
No. 5,2018, entrevista).

Este manejo espontaneo de los medios de
comunicacién por parte de los lideres es-
tudiantiles sucede porque, como explica
Gerstlé (2005), “es facil constatar que la
politica sin comunicacién seria imposible,
y que la sociedad misma es impensable sin
comunicacion” (p. 22). Ahora, esto no es
nuevo; ya antes se dijo que los procesos co-
municativos al interior de una organizacién
se daban de manera natural. Sin embargo,
la falta de control y presupuesto en esos
procesos de comunicacion es lo que esta
en discusidn y representa un desafio para
la comunicacién aplicada en cualquier cam-
po de accidn.

Por tal razdén, simplificar las comunicacio-
nes de este gobierno escolar a un asunto
estrictamente instrumental, seria reduccio-

que surgen en el ejercicio de representacién estudiantil del Gobierno
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nista y le restaria valor a esta investigacion,
en tanto su interés nacid de la necesidad de
orientar procesos comunicacionales efec-
tivos con miras a fortalecer los ejercicios
democraticos que se viven al interior de las
instituciones educativas como escenarios
para la formacién de valores ciudadanos y
democraticos.

Por eso, detrds de las multiples formas que
adoptan estos estudiantes para promover
acciones colectivas y de todos los esfuer-
zos emprendidos para la utilizacién de la
tecnologia “lo que estd en juego es la capa-
cidad de los ciudadanos para tomar la pa-
labra e intervenir activamente en la distri-
bucién democratizada del poder” (Gerstlé,

2005, p. 35).

En ese sentido, la comunicacién de cardcter
publico propone ir mas alld de direccionar
unos canales, segln sea su alcance, para
entregar informacion de interés publico.
Botero y Galvis (2009, p. 26) explican que
comunicar lo publico, o mas bien, cuando
se esta en escenarios politicos, la comuni-
cacién deberia responder de manera aserti-
vaalo que ellosllaman “laintrincada red de
transacciones informacionales, expresivas
y solidaria que ocurren en la esfera publica
o el espacio publico de cualquier sociedad”.

Ante esto, surge la reflexién sobre qué es-
fuerzos comunicativos debe hacer una or-
ganizacion educativa para que sus lideres
estudiantiles trasciendan en sus maneras
de comunicar su gestion como represen-
tantes. Un legitimo escenario de participa-
cién ciudadana al interior de una institucién
debe promover la intervencién de todos los
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estudiantes en la definicién de los asuntos
de la vida escolar y propender por una ma-
yor fluidez, en términos de interlocucién en
las relaciones entre representantes y repre-
sentados.

Para las directivas del INEM, la institucion
garantiza el pleno ejercicio de la demo-
cracia representativa y deliberativa de los
estudiantes, toda vez que “se tienen los
espacios necesarios: asambleas; consejo
estudiantil; el consejo directivo y el conse-
jo académico; o sea, si se hace un esfuerzo
por estar en contacto con los estudiantes”
(docente No. 3, 2018, entrevista). Sin em-
bargo, los estudiantes consultados insisten
en mayor respaldo por parte de la institu-
cién. Segun ellos, “la institucién podria ser
mas colaborativa; escucharnos mas alos re-
presentantes” (lider estudiantil No. 6, 2018,
entrevista).

De acuerdo con Veldzquez y Garcia, “sin el
apoyo estatal y sin la decisién de los gober-
nantes de promover y nutrir la participa-
cién, creando condiciones para su ejercicio,
esta puede debilitarse y perder su capa-
cidad de incidir en las politicas publicas”

(2013, p. 31).

La participacidn ciudadana, en parte, nece-
sita de la iniciativa estatal para incentivar a
que los ciudadanos se involucren en asun-
tos de interés publico. Si no hay compro-
miso por parte del Estado, en esta caso, de
las directivas y profesores de la institucidn
para promover espacios y procesos demo-
craticos al interior de la institucién, mas alla

de dar cumplimiento a la Ley 115, convocan-
do anualmente a la eleccién de representes
estudiantiles, la responsabilidad de un go-
bierno escolar, y sobre todo, sus alcances,
recaerd sobre estudiantes que aln estan
desarrollando capacidad para entender sus
estados emocionales y conducirlos a accio-
nes positivas que minimicen los conflictos
personales y ciudadanos para sortear las
vicisitudes de la democracia estudiantil.

Por otro lado, la participacién politica de
estos estudiantes puede basarse en es-
pacios de discusién, que si se han logrado
construir en la institucién de manera oficial.
Buenos dias y Buenas tardes, se constituyé
para los lideres estudiantiles como espacio
ideal para reunir la voz de toda la comuni-
dad estudiantil. Segun ellos, cada 15 dias,
0 antes si se considera necesario, los estu-
diantes de cada unidad se redinen con sus
respectivos directores para tratar asuntos
académicos e institucionales entre todos.

Alli, cada representante tiene la oportuni-
dad de dirigirse a los estudiantes, y ellos a
este. “Eso se ve mucho en los Buenos dias y
Buenas tardes, porque ahi todos podemos
participar y brindar informacién de lo que
se esta haciendo” (lider estudiantil No. 2,
2018, entrevista). Mediante este espacio
institucional se desarrolla el proceso de co-
municacién mas nutrido que tiene la comu-
nidad estudiantil “inemita” que, a su vez,
nutre las acciones del gobierno escolar en
tanto les permite a los lideres estudiantiles
recoger las necesidades que los estudian-
tes comparten con ellos.
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CONCLUSIONES

La comunicacién es una condicién inhe-
rente de la participacién. Participar es, en
alguna medida, intercambiar y compartir
ideas o visiones sobre alguna situacion.
Explicado por Gerstlé (2005), “comunicar
politicamente es poner en comunidn la opi-
nién, los argumentos y relatos relativos a
la comunidad” (p. 187). Por tal razén, con
miras a fortalecer la gestiéon de un gobierno
escolar al interior de una institucién educa-
tiva, son muchos los asuntos comunicati-
vos que se deben atender para cuidar que
este organismo politico realmente cumpla
su funcién mediadora e impacte de la mejor
manera la vida escolar de quienes integran

la comunidad estudiantil.

Lo observado en la instituciéon educativa
INEM José Félix de Restrepo durante el
trabajo de campo, sugiere la necesidad de
replantear la idea de comunicacién que se
desarrolla entre directivas, representan-
tes estudiantiles y directivos. Aunque la
institucidon cuenta con diversos canales de
comunicacion a disposicidn de sus lideres
estudiantiles, y ademds, ha logrado conso-
lidar espacios institucionales como Buenos
dias — buenas tardes, que tienen el valor de
reunir a toda la comunidad estudiantil en
un ejercicio de didlogo horizontal, la tarea
de acompanar el proceso de formacién
ciudadana que estos lideres estudiantiles
desarrollan en el marco del gobierno esco-
lar, tiene que ir mas alld de un asunto ins-

trumental.

que surgen en el ejercicio de representacién estudiantil del Gobierno
escolar de la Institucién educativa INEM José Félix de Restrepo

Garantizar la eleccién del gobierno escolar
afio tras afio y permitir el uso de los me-
dios de comunicacién con que cuenta la
institucion para la gestion politica de sus
representantes estudiantiles elegidos por
voto popular no es suficiente, toda vez que
la eleccidn de un gobierno escolar no tiene
fin en si mismo, sino que su propdsito es
dotar al estudiante, mediante su propia ex-
periencia de participacién escolar, con las
competencias necesarias para participar
posteriormente de manera propositiva en

su entorno social y politico.

Por lo anterior, partiendo del hecho de
que “hoy la comunicacién interesa a todo
el mundo” (Gerstlé, 2005, p. 9), en tanto,
no es posible concebir una sociedad que se
pueda articular sin un elemento minimo de
comunicacién, se debe trascender de esa
comunicacién instrumental que se ocupa
de emplear canales de comunicacién para
la distribucion de contenidos, a una comu-
nicacion que se preocupa por el manteni-

miento de las relaciones humanas.

Si bien, el escenario ideal para la partici-
pacién ciudadana se debe desarrollar de
manera voluntaria y espontdnea, también
es cierto que estos lideres estudiantiles no
pierden su calidad de estudiantes subordi-
nados frente a las normas institucionales
que son administradas por las directivas de
la institucion. Esto demanda entonces del
cuerpo docente y administrativo, una ma-
yor disposicién para facilitar y orientar, sin
el animo de controlar, la gestidn que los li-
deres estudiantiles se proponen realizar en

sus periodos de gobierno.
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La situacion que se presentd entre el egre-
sado y los lideres estudiantiles del gobierno
escolar, tipifica de muchas formas la noto-
ria necesidad que tienen los estudiantes
que se enfrentan a la dificil tarea de repre-
sentar los intereses de sus compafieros, de
ser capacitados en habilidades comunica-
tivas que faciliten el cumplimiento de los
objetivos que los impulsé a alcanzar estos
espacios de participacién politica escolar.
La consecuencia de un mal planteamiento
de los roles y funciones al interior de una
organizacion, fractura su unidad y dismi-
nuye su productividad. “A lo que se suma
un deterioro en las relaciones personales,
en la confianza del equipo y, finalmente, un
sujeto cuyo potencial humano se ve limita-
do” (p. 108).

Sin embargo, el origen de Gracias INEM de-
mostré la capacidad que tienen los jévenes
para liderar sus propios procesos de parti-
cipacion en la vida escolar. Pero, al mismo
tiempo, sus conflictos dejaron ver la nece-
sidad urgente de ser capacitados en pro-
cesos de comunicacién horizontal que les
permita dirimir sus asuntos relacionales de
la mejor manera, para no perder de vista
los objetivos planteados como gobierno

escolar.

En ese sentido, asumir la comunicacion de
un organismo politico desde una perspec-
tiva organizacional que ponga a disposicién
de sus integrantes técnicas y actividades
encaminadas a facilitar y agilizar el flujo de
mensajes que se dan entre los miembros
de la organizacion, o entre la organizacién

y su medio (Rodriguez, 1991, p. 31), puede

ser la herramienta mas eficaz para lograr
el impacto que se busca con este dispositi-
vo politico en los asuntos de la comunidad
educativa, en tanto el verdadero valor de
la comunicacién no estd en los medios con
que se comunica, sino que su relevancia
transciende al de las relaciones.
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LA CONSULTA POPULARUN
MECANISMO DE PARTICIPACION
CIUDADANA EN CRISIS
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RESUMEN

Este articulo tiene como objetivo fundamental sefialar las razones
por las cuales la consulta popular a pesar de ser un mecanismo
de participacién ciudadana, se encuentra en crisis, ya sea por los
excesivos requisitos que ha sefialado el legislador a través de las
leyes estatutarias 134 de 1994 y 1757 de 2015 o por los pronuncia-
mientos judiciales emitidos por la Corte Constitucional y el Con-
sejo de Estado. En sintesis, a pesar de que la Constitucién de 1991
sefiala que Colombia es una democracia participativa (articulo 3°
de la C. P.), ha consagrado los mecanismos de participacién ciu-
dadana (articulo 103 C. P.) y que la participacion es un derecho
fundamental y un deber (articulos 40 y 95 C. P.); en la realidad
se observa la poca eficacia en la practica de tales mecanismos de
participacién entre los cuales se encuentra la Consulta Popular.
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ABSTRACT

The main objective of this article is to indicate the reasons why
the popular consultation, despite being a citizen participation me-
chanism, is in crisis, either because of the excessive requirements
that the legislator has indicated through statutory laws 134 of
1994 and 1757 of 2015 or by judicial pronouncements issued by the
Constitutional Court and the Council of State. In summary, althou-
gh the 1991 Constitution states that Colombia is a participatory
democracy (Article 3 of the COP), it has enshrined the mechanis-
ms of citizen participation (Article 103 CP) and that participation
is a fundamental right and a duty (articles 40 and 95 CP); in reality
we can see the little effectiveness in the practice of such parti-
cipation mechanisms, among which is the Popular Consultation.

KEY WORDS

Democracy, Participation, Popular Consultation, Political Consti-

tution, Constitutional Court, Council of State

I. INTRODUCCION

En el presente escrito se desarrollard el
concepto de participacidn, su naturaleza
juridica, las clases de participacién, la posi-
cién de la doctrina y la jurisprudencia cons-
titucional al respecto. Luego se enfocara
sobre en qué consiste la Consulta Popular
como mecanismo de participacion ciuda-
dana, explicando los requisitos, los temas
que pueden ser objeto de Consulta Popu-
lar, las clases, su normativa con énfasis en
las leyes estatutarias 134 de 1994 y 1757 de
2015, la posicién de la Corte Constitucional
y el Consejo de Estado en sus sentencias,
sefialando las razones por las cuales consi-
dero que este mecanismo de participacién
se encuentra en crisis y su complejidad para

hacerlo efectivo en la practica. Finalmente,

se sefialardan unas conclusiones sobre el

tema.

Il. NOCION DE
PARTICIPACION

Es un principio que significa tomar partido,
convertirse uno mismo en parte de una
organizacién que reiine a mas de una sola
persona. También significa compartir algo
con alguien. La participacidon debe conce-
birse cuando un individuo es parte de una
organizaciéon que abarca por lo menos dos
personas. Los que no participan en absolu-
to, a pesar de poderlo hacer, estan dando
un voto de confianza a los que toman de-

cisiones.



Existe relacion entre la representacion y
participacion en una democracia donde se
coadyuvan en los votos validos en la selec-
cién de representantes politicos. Los votos
no son los Unicos medios para darle vida a
la participacién, hay consultas a la pobla-
cién sobre decisiones que afectan al con-

glomerado social.

lll. NATURALEZA
JURIDICADE LA
PARTICIPACION

Se trata de determinar si se trata de un de-
recho o de una funcién publica, la Consti-
tucion define la participacion como un de-
recho, el articulo 40 numeral 5° sefiala que
todo ciudadano tiene derecho a participar
en la conformacién, ejercicio y control del
poder, pudiendo tomar parte en eleccio-
nes, plebiscitos, referendos, etc. Este de-
recho se tiene como deber de la persona;
en el articulo 95 numeral 5° se sefiala como
deber del ciudadano participar en la vida

politica, civica y comunitaria del pais.

Ademads, de acuerdo a la jurisprudencia de
la Corte Constitucional la participacién es
un eje axial o elemento definitorio de la
Constitucidén, es decir, que no puede ser
sustituido por el poder de reforma cuando
este quiera modificar la Constitucidn en

este aspecto.

Debe referirse al control constitucional de
los actos realizados en ejercicio de los me-

canismos de participacion ciudadana.

Analisis Doctrinal La consulta popular un mecanismo
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IV. CLASES DE
PARTICIPACION

A) Participacién Administrativa

Es la prerrogativa y facultades que permi-
ten al ciudadano intervenir en los proce-
sos de toma de decisiones de naturaleza
administrativa, donde hay un control de la
gestién administrativa como el caso de las

veedurias ciudadanas.

Esta participacién se divide en interna,
donde son los que trabajan al interior de
la administracién publica en el proceso de
formacién de la decisién administrativa; y
la externa, que se da en la intervencidon de
individuos y grupos o sociales exteriores a
la organizacién en decisiones, funciones y
actividades consideradas como adminis-
trativas. Ejemplo, concesién de servicios

publicos.
B) Participacion Politica

Son los medios que el pueblo utiliza ampa-
rado en el ejercicio de la soberania, donde
se define el rumbo del Estado y estan los
mecanismos del articulo 103 de la C. P.
donde es un derecho fundamental de todo
ciudadano participar en la conformacion,
ejercicio y control del poder politico. La
participacion se encuentra consagrada en
el articulo 40 de la C. P. y se divide segun su

iniciativa en:

Iniciativa ciudadana - iniciativa popular le-

gislativa y normativa

e Referendo constitucional

33



oo
I~

ta Democracia Actual NGm.4 Diciembre 2019

Re

e Revocatoria del mandato
e Iniciativa institucional

e Referendo constitucional
e Plebiscito

e Consulta popular.
C) Participacion Democratica

Es aquella que abarca todas las formas po-
sibles de participacién en la vida social en
sus distintas manifestaciones, se extiende
a otros temas mas alla de los electorales, la
Corte Constitucional en la Sentencia C-180
de 1994, M. P. Hernando Herrera Vergara,
sefiala que la participacién democratica es
un modelo de comportamiento social y po-
litico, fundado en los principios del pluralis-
mo, tolerancia y proteccion de derechos y
libertades. Se amplia a aspectos econémi-
cos, sociales, etc.

D) Participacion Individual

El particular que busca intervenir en deci-
siones administrativas, participa en actua-
cién deintereses de los que no son titulares
individualmente. Ejemplo, persona que es
miembro de una comunidad universitaria
e interviene para elegir representantes en
érganos administrativos.

E) Participacion Colectiva

Es aquella que se realiza a través de grupos
0 estructuras sociales como los consejos
econdmicos, comunitarios, sociales, etc.

F) Participacion Procedimental

Los ciudadanos pueden intervenir para
la defensa de intereses generales para la

anulacién de actos de efectos generales o
normativos. Ej. Accién publica de inconsti-

tucionalidad, accién de nulidad, etc.

G) Participacién Consultiva

Se hace a través de consejos, comisiones o
comités que cubren los sectores de la acti-
vidad administrativa. Ejemplo: Conpes, el
Consejo Nacional de Salarios, juntas directi-

vas de entidades descentralizadas.

V. FORMAS DE
PARTICIPACION

De acuerdo a la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, en la Sentencia C-150 de
2015, M. P. Mauricio Gonzalez Cuervo, se
sefialan diversas formas de participacién y
que estan plasmadas en nuestra Constitu-

cion:

“En primer lugar, la participacién se mani-
fiesta en la posibilidad que tienen todos los
individuos, asi como las minorias, de opo-
nerse a las determinaciones de las mayorias
cuando tales decisiones tengan la aptitud
de afectar los derechos que constitucio-
nalmente les han sido reconocidos y que
les permiten expresar su individualidad. De
otra forma dicho, se trata de la proteccién
de un dmbito de libre configuracién perso-
nal, inmune a cualquier injerencia injustifi-
cada y que permite a las personas tomar
decisiones individualmente o en familia.
Esta proteccidn de las decisiones privadas
como forma de participacion se apoya, en-
tre otras disposiciones, en el articulo 1° que
reconoce la dignidad de las personas y el



pluralismo, en el articulo 16 de la Carta al
amparar el libre desarrollo de la personali-
dady en el articulo 42 al establecer el dere-
cho de la pareja a definir la conformacién
de su familia.

En segundo lugar, la Constitucién reconoce
la participacién de comunidades étnicas en
los procesos de adopcién de medidas que
puedan impactar o afectar directamente
sus formas de vida (articulo 330 y Convenio
169 de la OIT).

En tercer lugar y segun se recordd en otro
lugar de esta providencia, la Constitucién
prevé diversas formas de participacion so-
cial, mediante la habilitaciéon para que las
personas constituyan organizaciones que
gestionen sus intereses o los representen
en diferentes instancias. Alli se encuadran,
entre otros, los colegios profesionales (art.
26), las organizaciones sindicales y gremia-
les (art. 39), las organizaciones en las que
participan los jévenes (art. 45), las organi-
zaciones deportivas (art. 52), las institucio-
nes de educacion (art. 68), las organizacio-
nes de consumidores y usuarios (art. 78),
asfi como los partidos y movimientos politi-
cos (art. 107).

En cuarto lugar, la Constitucién establece
formas de participacién en entidades publi-
cas o en el ejercicio de funciones publicas.
Ello ocurre, por ejemplo, al admitir que los
jovenes intervengan activamente en los
organismos publicos o privados que ten-
gan a su cargo la proteccidn, educacion y
progreso de la juventud (art. 45), al sefia-
lar que los usuarios del servicio de salud o
los ciudadanos impactados por una medida

Analisis Doctrinal La consulta popular un mecanismo
de participacién ciudadana en crisis

ambiental puedan intervenir en los proce-
sos de decision (arts. 49 y 79) o al permitir
la participacién de las comunidades en los
Consejos Nacionales y Territoriales de Pla-
neacién (art. 340). Tal forma de participa-
cién se prevé también cuando se dispone,
por ejemplo, que los particulares puedan
ejercer funciones publicas (arts. 123 y 210),
administrando justicia (art. 116) o que los
colegios profesionales actlien en igual di-
reccion (art. 26).

En quinto lugar, la Constitucién fija como
una forma de participacién el ejercicio de
las acciones administrativas o judiciales re-
queridas para el control de las actividades
a cargo del Estado o para la efectividad de
los derechos colectivos. En ese marco se
establece el derecho de peticién (art. 23), la
accién de cumplimiento (art. 87), la accién
popular (art. 88), la solicitud de aplicacién
de sanciones penales o disciplinarias (art.
92) y la accién publica de inconstituciona-
lidad (art. 241), entre otras. Igualmente, tal
y como lo sefiala el articulo 89 de la Carta,
deberan preverse los demds recursos, ac-
ciones y procedimientos para propugnar
por la integridad del orden juridico y por la
proteccidén de los derechos individuales, de
grupo o colectivos, frente a la accién u omi-

sién de las autoridades publicas.

En sexto lugar, el texto constitucional dis-
ciplina las formas de participacién que se
instrumentan mediante la representacién
en los drganos correspondientes. En esa
medida prevé el conjunto de reglas que de-
terminan el funcionamiento democratico,

estableciendo, por ejemplo, las reglas para
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la conformacidn de las mayorias y para la vo-
tacion en las corporaciones publicas (arts. 145,
146, 153, 157, 376 y 378, entre otros). En ese
marco fija las reglas de composicién de los di-
ferentes drganos (arts. 171, 176, 190, 258, 260,
262, 263, 299, 303, 312, 314, entre otros).

La Carta adopta también, en séptimo lugar,
un régimen que regula las formas de partici-
pacién directa de los ciudadanos en desarrollo
de los mecanismos que, segun el articulo 103
de la Constitucion, puede desplegar el pueblo
en ejercicio de su soberania (arts. 155, 170, 375,
377, 378, entre otros).

Debe advertir la Corte que las anteriores
formas de participacién no agotan las po-
sibilidades existentes en esta materia. En
efecto, en atencidn al cardcter expansivo
de la democracia y a la condicién de man-
dato de optimizacién del principio de parti-
cipacidn, es posible identificar y desarrollar
otros instrumentos que hagan realidad el
compromiso constitucional de promover,
en la mayor medida posible, la incidencia
de los ciudadanos en las decisiones que los
afectan (art. 2°).

De lo anterior se concluye que el concepto
de participacion no se reduce a los asuntos
electorales y politicos, sino que trascien-
de otros escenarios de la vida social, tales
como el familiar, educativo, salud, cultura,
deporte, etc.

VI. POSICION DE LA
JURISPRUDENCIA

Sentencia C-180 de 1994, M. P. Hernando
Herrera Vergara

“Se extiende a otros mecanismos de
participacién como referendos, plebis-
citos, revocatoria del mandato, cabil-
do abierto, participacién de la mujer,
regular la gestién publica en los dife-
rentes niveles administrativos, parti-
cipacién de los trabajadores en la ges-
tién de las empresas, democratizar la
titularidad de acciones, propiedad de
la tierra. Articulos 57, 60, 64, 68, 228,
369 delaC. P, etc.

El principio de participacién democra-
tica es un modelo de comportamiento
social y politico fundamentado en el
pluralismo, tolerancia y proteccién de
los derechos y libertades. El ciudadano
puede participar en los procesos deci-
sorios no electorales que inciden en la
vida. Se amplian nuevas oportunida-
des reales de participacidn, realizar el
ideal del Estado democratico de dere-
cho, ejercer un control politico, moral
y juridico por parte de los electores”.

Sentencia T-123 de 2009, M. P. Clara Inés
Vargas Herndndez

“En este orden de ideas, si la partici-
pacién ciudadana es un derecho fun-
damental, como en efecto lo es, debe
entenderse que su proteccidn a través
de la accién de tutela resulta consti-
tucionalmente legitima, por supuesto
bajo las condiciones de procedencia
que consagra el articulo 86 de la Cons-
titucién, en concordancia con el Decre-
to 2591 de 1991”.

Y finalmente la Sentencia C-150 de 2015, M.
P. Mauricio Gonzalez Cuervo sefiala



“La naturaleza participativa del ordena-
miento constitucional supone entonces
la obligacién de promover, en cuanto
resulte posible, la manifestacién de
formas democrdticas de decision y de
control y, en cuanto sea necesario, la ex-
presidn de sus dimensiones representa-
tivas. Este criterio de interpretacion se
apoya, de una parte, en el reconocimien-
to que la Carta hace de las instituciones
propias de la democracia representati-
vay, de otra, en la pretensién reconoci-
da en el articulo 2° de la Constitucién de
facilitar la participacién de todos en las
decisiones que los afectan y en la vida
econémica, politica, administrativa y
cultural de la Nacién. De acuerdo con lo
anterior, el legislador debe identificar,
en el marco definido por la Carta, el al-
cance de cada una de estas expresiones
de la democracia, encontrdndose obli-
gado a disefar e instrumentar medidas
que permitan que los mecanismos de

participacién sean realmente efectivos.

Al ocuparse de las tensiones que se
suscitan entre las manifestaciones de
la democracia, la jurisprudencia cons-
titucional ha sefialado que la principal
diferenciacidon entre sus expresiones
participativas y representativas radi-
ca en las nociones de soberania en
que ellas se asientan. El articulo 3° de
la Constitucidn reconoce que la sobe-
ranfa estd radicada en el pueblo y se
constituye por la suma de todas las
voluntades individuales (soberania po-
pular). A su vez, ha sostenido que en

la democracia representativa —que se
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sustenta en el concepto de soberania
nacional- “los funcionarios publicos
elegidos democrdticamente represen-
tan a la nacién entera y no a sus elec-
tores individualmente considerados”
al paso que en el modelo de la de-
mocracia participativa, “los elegidos
representan la voluntad del pueblo y

reciben un mandato imperativo”.

Ahora bien y al margen de lo anterior,
cabe advertir que la Corte ha recono-
cido que los conceptos de democracia
participativa y representativa no son
completamente opuestos y que “por el
contrario, se complementan logrando
asi que el pueblo, titular originario de
la soberania, pueda escoger -mediante
el sufragio universal- a sus gobernantes
Y, a su vez, cuente con los mecanismos
juridicos propios que garanticen su vin-
culacién con los asuntos que le afectan
directamente y en cuya solucién se en-
cuentra comprometido”. En todo caso,
a pesar de la complementariedad sefia-
lada, es claro que el cambio de modelo
democrdtico implica un redimensiona-
miento en la concepcién y alcance de
los derechos politicos, los cuales, bajo
la democracia participativa, “excede[n]
en mucho el derecho a elegir y a ser ele-
gido, unico modus operandi de la de-

mocracia meramente representativa”.

La importancia de ampliar progresivamen-
te la democracia participativa ha conducido
a que la Corte afirme que es imprescindi-
ble incrementar los mecanismos de par-

ticipacion, a fin de recoger las diferentes
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opciones ideoldgicas propias de las socie-
dades heterogéneas.

Conforme a lo expuesto, la democracia, y
de manera particular la democracia parti-
cipativa, se erige en una categoria central
para el sistema constitucional colombia-
no, cuyo reconocimiento y garantia tiene
consecuencias directas en la forma en que
acttan, inciden y se expresan los ciuda-
danos, las organizaciones sociales y las
autoridades publicas. En ese sentido, tal y
como lo afirman los considerandos de la
Carta Democrdtica de la Organizacién de
los Estados Americanos el cardcter partici-
pativo de la democracia en nuestros paises
en los diferentes dmbitos de la actividad
publica contribuye a la consolidaciéon de
los valores democraticos y a la libertad y la
solidaridad en el hemisferio y, por ello, se
erige en fundamento de derechos y debe-
res constitucionales, tal y como se explica
mas adelante. En plena concordancia con
ello, la jurisprudencia de este tribunal ha
indicado que la efectividad de la participa-
cién demanda la vigencia de reglas e insti-
tuciones que salvaguarden el pluralismo, la
transparencia y la libertad de los ciudada-
nos de manera tal que (i) se garantice, en
condiciones de igualdad, la intervencién
en los procesos democraticos de todos los
ciudadanos, grupos y organizaciones, y (ii)
se asegure que las manifestaciones de los
ciudadanos en todos los mecanismos de
participacidon sea completamente libre vy,

en consecuencia, genuina.

La significacion constitucional de la demo-

cracia ha propiciado esfuerzos legislativos

en orden a la adopcién de normas de dife-
rente naturaleza que concretan el derecho
de los ciudadanos a participar en las deci-
siones que los afectan. Asi, en un primer
momento el legislador estatutario adoptd
la Ley 131 de 1994 —examinada en la Senten-
cia C-011 de 1994- por medio de la cual se
reglamentd el voto programatico, fijando,
de manera particular, las reglas aplicables
a la revocatoria del mandato de alcaldes y
gobernadores. Posteriormente, la Ley 134
de 1994 —juzgada en la Sentencia C-180 de
1994- adoptd normas dirigidas a regular
los diferentes mecanismos de participacion
ciudadana mencionados en la Constitucién
y, en particular, la iniciativa normativa, el
referendo, la consulta popular, el plebisci-
to, la revocatoria del mandato y el cabildo
abierto. Luego de ello, el Congreso intro-
dujo varias modificaciones al régimen es-
tablecido en materia de voto programético
y revocatoria del mandato en la Ley 741 de
2002, cuyo examen constitucional adelantd
la Corte en la Sentencia C-179 de 2002. Tam-
bién se ocupd el legislador, en la Ley 850
de 2003 —objeto de control en la Sentencia
C-292 de 2003- de regular las veedurias
ciudadanas. En adicién a las mencionadas
leyes estatutarias, se expidié también la
Ley 1622 de 2013 —examinada por la Corte
en la Sentencia C-862 de 2012- por medio
de la cual se adoptd el Estatuto de Ciudada-
nia Juvenil, cuyo objeto prevé, entre otras
cosas, la creacion de un marco institucional
que facilite a los jévenes su participaciéon e
incidencia en la vida social, econdmica, cul-

tural y democratica del pafs.



Se observa que la Corte Constitucional
en las sentencias citadas menciona cémo
la Constituciéon de 1991 ha sefialado que
existe la democracia participativa como
eje central de nuestro sistema politico y
como complemento a la democracia re-
presentativa; es decir, que los dos tipos de
democracia no son excluyentes, sino com-
plementarios. Asi mismo, se sefiala que al
incrementar la democracia participativa se
deben aumentar las formas de participa-
cidn, las cuales no se limitan a las consagra-

das en el articulo 103 de la Carta Politica.

Ahora bien, la Corte Constitucional ha ca-
lificado la participacién como un derecho
y un deber, en el primer caso se explica lo
siguiente

“El ciudadano interviene para ordenar,
estructurar e integrar el poder politico
(conformacidn), para practicar, desple-
gar o manifestar la titularidad del poder
politico (ejercicio) y para vigilar, explo-
rar y examinar la gestidn de los érganos
que expresan institucionalmente el po-
der politico (control).

Para ello, el referido articulo 40 esta-
blece como derechos derivados del
derecho general de participacion las ga-
rantias para (1) participar en elecciones
en la condicién de elector o potencial
elegido, (2) intervenir, adoptando de-
cisiones, en los diferentes mecanismos
de participacién democratica entre los
que se encuentran el plebiscito, el refe-
rendo, las consultas populares y la re-
vocatoria del mandato, (3) constituir y

formar parte de partidos, movimientos

Analisis Doctrinal La consulta popular un mecanismo
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y agrupaciones politicas divulgando, en-
sefiando o promulgando sus ideas y pro-
gramas, (4) formular iniciativas ante las
diferentes corporaciones publicas, (5)
promover la defensa de la Constitucién
y la ley, mediante la formulacién de las
acciones publicas que se encuentren
previstas y (6) ocupar cargos publicos.
Se trata entonces de una disposicién
que fundada en la autonomia y dignidad
de las personas, confiere una amplia red
de exigencias que vincula no solo a las
autoridades del Estado sino también a
los particulares. Se complementa con el
articulo 103 de la Constitucién al dispo-
ner que el ejercicio de la soberania del
pueblo, lo que equivale a decir en térmi-
nos del articulo 40 el ejercicio del poder
politico, se manifiesta en el voto, en el
plebiscito, en el referendo, en la consul-
ta popular, en el cabildo abierto, en la
iniciativa legislativa y en la revocatoria
del mandato. Esa misma disposicion
contempla, dado el reconocimiento del
derecho a controlar el poder politico
-también referido en el articulo 40, la
obligacién del Estado de contribuir a la
organizacidon, promocién y capacitacion
de diferentes asociaciones a efectos de
que puedan incidir en las instancias de
participacién, concertacién, control y
vigilancia de la gestién publica.

Es claro para esta Corporacién que el re-

conocimiento de la participacion como

un derecho se traduce entonces en la

posibilidad de que el pueblo y los ciuda-

danos que lo integran, ademds de con-

currir a los diferentes actos electorales,

puedan proferir directamente actos
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decisorios a los gque se reconozca fuerza

normadtiva auténoma.

El cardcter mds o menos abierto del
reconocimiento constitucional del de-
recho de los ciudadanos a participar,
implica reconocer que su nivel de rea-
lizacién puede ser diferenciado. Esto
supone que dicho derecho, reconocido
como fundamental, otorga a los ciuda-
danos una facultad, prima facie, para
exigir amplias posibilidades de inter-
vencién en la conformacidn, ejercicio y
control del poder politico. Esta caracte-
ristica del derecho explica que la juris-
prudencia constitucional haya reconoci-
do ampliamente su cardcter universal y
expansivo.

El cardcter iusfundamental de la parti-
cipacién supone la facultad de los ciu-
dadanos de oponerse a la fijacién de
exigencias desproporcionadas para el
ejercicio de un derecho politico o para
la implementacidn de un mecanismo de
participacién. Este derecho, a pesar del
margen de configuracién que se recono-
ce al legislador para regular las formas
de institucionalizacién de la democra-
cia, impide regulaciones que hagan im-
practicable una forma de participacién

constitucionalmente asegurada”.

En consecuencia, la participacién ha sido
considerada por la Corte Constitucional
como un derecho fundamental de aplica-
cién inmediata que se deriva de la Consti-
tucidn en su articulo 40 que sefiala que los
ciudadanos intervienen en la conforma-
cidn, ejercicio y control del poder politico.

Ademas, es un eje axial de la Constitucion,

lo que implica que no puede ser sustituido

por el poder de reforma.

De otro lado, la Corte Constitucional ha
sefialado en la sentencia citada que la par-
ticipacién es un deber de proteccién y pro-

mocién, en ese sentido sefiala lo siguiente

“La Corte entiende que la participa-
cién como derecho de los ciudadanos
y eje medular del ordenamiento cons-
titucional vigente implica (i) el deber
del Estado de abstenerse de adoptar
medidas de cualquier tipo que impidan
el libre ejercicio de la participacién por
parte de ciudadanos y organizaciones
sociales, (ii) el deber de adoptar me-
didas de todo tipo que eviten que las
autoridades publicas o los particulares
interfieran o afecten el libre ejercicio
de las facultades en cuyo ejercicio
se manifiesta la participacién y (iii) el
deber de implementar medidas que
procuren optimizar el desarrollo de
las diversas formas de participacion y
que, al mismo tiempo, eviten retroce-
der injustificadamente en los niveles

de proteccidn alcanzados”.

En sintesis, la Corte Constitucional ha sefa-
lado que es un deber de los Estados adop-
tar medidas que impidan la libre participa-
cién ciudadana; por el contrario, se busca
que esta se desarrolle a través de la expe-
dicién de normas y politicas para incentivar

las diferentes formas de participacién.

Desafortunadamente, a mijuicio, con las le-
yes 134 de 1994 y 1757 de 2015 y los diferen-
tes pronunciamientos jurisprudenciales se



ha tenido como consecuencia que los me-
canismos de participacién ciudadana hayan
quedado en la practica en letra muerta. En
ese sentido, es lamentable cémo la consul-
ta popular, que era el instrumento de par-
ticipacién mas utilizado sobre todo a nivel
municipal, en relacién con la minerfa se
encuentra en crisis a raiz de las sentencias
SU-095 de 2018 de la M. P. Cristina Pardo
Schlesinger, y C-053 de 2019 de la M. P. Cris-
tina Pardo Schlesinger, que dejaron sin piso

este tipo de consultas populares.

En el siguiente acapite se explicard en qué
consiste la consulta popular, su desarrollo
legal con énfasis en lo sefialado en las leyes
134 de 1994 y 1757 de 2015, y en los fallos
proferidos por la Corte Constitucional y el

Consejo de Estado sobre la materia.

VII. CONSULTA POPULAR

a. Definicion

Para el profesor Carlos Antonio Coronel
Herndndez, “es la opinién que determina-
da autoridad solicita a la ciudadania sobre
un aspecto especifico de interés nacional,
regional o local y que una vez materializa-
da y con el cumplimiento de los requisitos
legales previstos, la obliga a traducirse en

acciones concretas’”.

De otro lado, para el tratadista Jacobo Pérez
Escobar consiste en “la opinién que una de-
terminada autoridad solicita a la ciudadania
2 Coronel Hernéndez, C. A. (2005). La Participacién ciudada-

na en el derecho electoral colombiano. Bogotd, D. C. Edito-
rial Doctrina y Ley Ltda., primera edicién. P. 250.
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sobre un aspecto especifico de interés na-
cional, regional o local, que la obliga a tra-

ducirla en acciones concretas’s.

El articulo 8° de la Ley 134 de 1994 la defi-
ne como “la institucion mediante la cual,
una pregunta de cardcter general sobre
un asunto de trascendencia nacional, de-
partamental, municipal, distrital o local, es
sometida por el Presidente de la Republi-
ca, gobernador o alcalde, segun el caso, a
consideracién del pueblo para que este se

pronuncie formalmente al respecto”.

Segun el articulo 3°de la Ley 1757 de 2015, la
consulta popular es un mecanismo de par-
ticipacién de origen en autoridad publica o

popular.
b. Objetivos

Para el profesor Coronel Hernandez, la con-

sulta popular tiene dos objetivos:

“Permitir la intervencién de los ciudadanos
para que en forma libre por el sufragio ma-
nifiesten su opinién sobre el tema que se

les consulta.

Brindar a la administracion sea Presidencia
de la Republica, gobernador o alcalde, la
consecuente legitimidad sobre la decisién
que se adopte en asuntos de interés nacio-
nal o local”4.

3 Pérez Escobar, J. (2003). Derecho constitucional colombia-
no. Bogotd, D. C., Editorial Temis S. A., sexta edicién. P. 109.

4 Ob. cit. Coronel Hernandez, C. A. P. 251.
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c. Clases

Orden nacional: Es la que convoca el Pre-
sidente de la Republica mediante decreto
con la firma de los ministros y el concepto
favorable del Senado, se expresan las razo-
nes de la consulta. El Senado tiene 20 dias
para pronunciarse, es un control politico
(articulos 50 y 53 Ley 134 de 1994).

Existira un control de constitucionalidad
posterior de acuerdo al articulo 241 nume-

ral 3°dela C. P. por vicios de procedimiento.

La consulta es al pueblo y su decision es
obligatoria. - Articulo 104 dela C. P, y 8°de
la Ley 134 de 1994.

Orden territorial: Es la convocada por el go-
bernador u alcalde con un concepto previo
de la asamblea departamental o el conce-
jo municipal, si es negativo no se realiza la
consulta, si es positivo se realiza. (Articulo
105 de la C. P.). En este caso existe un con-
trol de constitucionalidad previo — Articulos
51y 53 de la Ley 134 de 1994, el cual es ejer-
cido por el tribunal de lo contencioso admi-

nistrativo competente.

En ese sentido, el articulo 20 literal d) sefa-
la que el Senado de la Republica se pronun-
ciard sobre la conveniencia de una consulta
popular de cardcter nacional. Asi mismo,
las asambleas departamentales, concejos
municipales o las juntas administradoras
locales se pronuncian sobre la convenien-
cia de las consultas populares de iniciativa
gubernamental en las respectivas entida-
des territoriales. El articulo 21 sefiala que el

control constitucional lo realizaran la Corte

Constitucional y los Tribunales Contencio-
sos Administrativos, segln sea la consulta
de cardcter nacional y territorial, respecti-

vamente.
d. Procedimiento

La Ley 1757 de 2015 sefiala unas reglas co-
munes a los mecanismos de participacién
ciudadana, en el caso de aquellos que ten-
gan origen popular, se reitera que en el
caso de la consulta popular puede tener
origen en la autoridad publica o popular;
en este Ultimo caso se aplican las reglas
contenidas en los articulos 4° a 19 de la ley

senalada.

Ahora bien, es importante sefialar lo que
expresa el articulo 18 de la Ley 1757 de 2015
en cuanto explica que “solo pueden ser
materia de iniciativa popular legislativa y
normativa, consulta popular o referendo
ante las corporaciones publicas, aquellas
que sean de la competencia de la respecti-
va corporacion o entidad territorial”.

No se podradn presentar iniciativas popu-
lares legislativas y normativas o consultas
populares ante el Congreso, las asambleas,
los concejos o las juntas administradoras lo-

cales, sobre las siguientes materias:

- Las que sean de iniciativa exclusiva del
Gobierno, de los gobernadores o de los
alcaldes.

- Presupuestales, fiscales o tributarias.
- Relaciones internacionales

- Concesion de amnistias o indultos



- Preservacion y restablecimiento del or-

den publico

Ademds, tampoco podran ser objeto de

consulta:

- Materias que impliquen reforma a la

Constitucidn.

- Convocatoria de una asamblea consti-
tuyente salvo para reformar la Consti-

tucion.

e. Requisitos previos al tramite en materia

de consultas populares
Se destacan las siguientes normas:

a) El articulo 31 numeral ¢) de la Ley 1757
de 2015 que sefiala: “Para la consulta
popular a nivel departamental, distrital,
municipal y local de iniciativa guberna-
mental. Los gobernadores y alcaldes,
con la firma de los secretarios del Des-
pacho, podrdn convocar consultas para
que el pueblo decida sobre asuntos
departamentales, municipales, distrita-
les o locales. El diez por ciento (10%) de
los ciudadanos que conforman el censo
electoral del respectivo departamento,
municipio o distrito, podrdn solicitar
que se consulte al pueblo un asunto de

interés de la comunidad”.

b) Elarticulo 32 delaLey1757 de 2015 sefia-
la que: “En el caso de las consultas po-
pulares de orden nacional tendran un
concepto previo por parte del Senado
de la Republica. En el caso de las consul-
tas populares de orden departamental,

distrital, municipal o local el concepto

Analisis Doctrinal La consulta popular un mecanismo
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lo otorgan las asambleas departamen-
tales, concejos municipales o distritales
segun el caso. Ademds, en el caso de las
consultas populares de orden territorial
habrd un control de constitucionalidad
por parte del tribunal de lo contencioso
administrativo sobre el texto objeto de

consulta”.

¢) El articulo 33 de la Ley 1757 de 2015
sefiala que: “Dentro de los ocho dias
siguientes luego de los conceptos pre-
vios, de acuerdo con el tipo de consulta,
el Presidente de la Republica, el gober-
nador o alcalde expediran el decreto de

convocatoria.

Ademads, se sefiala que la consulta popu-
lar debe llevarse a cabo dentro de los tres
meses siguientes a la fecha del concepto
previo de la corporacidén publica respectiva
o del vencimiento del plazo indicado para
ello”.

f) Otros aspectos de la consulta popular

1. La pregunta debe ser clara y sencilla -
articulos 50,51y 53 Ley 134 de 1994—. Se
responde con el Si o NO.

2. Decisién del pueblo: “Articulo 55 Ley
134 de 1994 es obligatoria siempre que
se obtenga el voto afirmativo de la mi-
tad mds uno de los sufragios validos,
siempre y cuando haya participado no
menos de la tercera parte de los electo-
res que componen el respectivo censo
electoral. (Articulos 104 de la C. P. y 41
numeral ¢) de la Ley 1757 de 2015)”.
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3. Efectos de la consulta —articulos 56 de
la Ley 134 de 1994 y 42 de la Ley 1757 de
2015-.

“Cuando el pueblo haya adoptado una
decisién obligatoria en una consulta
popular, el dérgano correspondien-
te deberd adoptar las medidas para
hacerla efectiva cuando para ello se
requiera una ley, una ordenanza, un
acuerdo o una resolucién local, la cor-
poracién respectiva deberd expedirla
dentro del mismo periodo de sesiones
0 a mas tardar en el periodo siguien-
te. Si vencido este plazo el Congreso,
la asamblea departamental, el concejo
municipal o la junta administradora lo-
cal no la expidieren, el Presidente, go-
bernador u alcalde dentro de los quin-
ce dias siguientes adoptaran mediante
decreto con fuerza de ley, ordenanza,
acuerdo o resolucidn local, segin el
caso. En esta circunstancia el plazo
para hacer efectiva la decisién popular
serd de dos meses”.

g) Temas en los cuales es obligatorio cele-

brar consultas populares

1. Anexar o vincular municipios a un drea

metropolitana — articulo 319 de la C. P.

2. Formacidén de departamentos - articulo

297delaC. P.

3. Ingreso de municipio a una provincia

constituida — articulo 321 de la C. P.

De acuerdo con lo estipulado en la ley or-
ganica de ordenamiento territorial (REVI-
SAR LA LEY ORGANICA DE ORDENAMIEN-
TO TERRITORIAL)

h) Consulta para convocar una asamblea
nacional constituyente

Es importante sefialar que la consulta po-
pular se puede utilizar como mecanismo
para convocar una asamblea nacional cons-
tituyente, de acuerdo al articulo 376 de la
Constitucién. La asamblea se emplaza por
medio de una ley convocante en la cual se
cita al pueblo para invocar la asamblea y
definir aspectos tales como el periodo, la
competencia, etc.

En ese sentido, se debe destacar lo sefala-
do enlas leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015 al
respecto:

1. Iniciativa: El articulo 58 de la Ley 134
de 1994 sefiala que la consulta la reali-
za el Congreso mediante ley aprobada
por mayoria de miembros de ambas
cdmaras para que el pueblo en vota-
cién popular decida si convoca o no una
asamblea nacional constituyente, para
reformar total o parcialmente la Cons-
titucién.

2. Contenido de la ley: Esta contemplado
en los articulos 376 delaC. P.y59 dela
Ley 134 de 1994.

3. Control de constitucionalidad: Es pre-
vio, de acuerdo a los articulos 241 nu-
meral 2° de la C. P.y 60 de la Ley 134 de
1994.



4. Convocatoria de la asamblea: Se convo-
ca si la aprueba la tercera parte de los
integrantes del censo electoral, segin
el articulo 62 de la Ley 134 de 1994.

5. Fecha:Serdentre2y 6 meses siguientes
a partir del pronunciamiento de la Corte
Constitucional de acuerdo al articulo 33
de la Ley 1757 de 2015.

Una vez se apruebe la ley convocante,
se hace la eleccidn de los constituyentes
dentro de los 6 meses a los resultados de
la consulta, son dos actos electorales dife-
rentes segun el articulo 63 Ley 134 de 1994.

i) Posicién de la jurisprudencia

En este acapite se mencionardn varias sen-
tencias de gran importancia en relacién con
la consulta popular, en ese sentido se en-
cuentran la C<180 de 1994 del M. P. Hernan-
do Herrera Vergara y C-150 de 2015 del M. P.
Mauricio Gonzdlez Cuervo, que ejercieron
el control previo de constitucionalidad a
las leyes estatutarias sobre mecanismos de
participacion ciudadana. Luego se sefiala-
ran sentencias relacionadas con la consulta
popular en materia minera y petrolera, ya
que han sido estos temas los que han sido
objeto de pronunciamientos jurispruden-
ciales en relacién con la prohibicién o no
de desarrollar estas actividades en los mu-
nicipios. En ese sentido, existen fallos de la
Corte Constitucional y del Consejo de Esta-

do que los citaremos brevemente.

Sentencia C-180 de 1994, M. P. Hernando

Herrera Vergara

Analisis Doctrinal La consulta popular un mecanismo
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3

‘De_modo general, puede afirmarse
que la consulta popular es la posibilidad

que tiene el gobernante de acudir ante

el pueblo para conocer y percibir sus

expectativas, y luego tomar una deci-

sion. En otros términos, es la opinidn

que una determinada autoridad soli-

cita a la ciudadania sobre un aspecto

especifico de interés nacional, regio-

nal o local, que la obliga a traducirla en

acciones concretas.

Es, pues, el parecer que se solicita a la

comunidad politica o civica para defi-

nir la realizacién o buscar el apoyo, ge-

neralmente, en relacién con actuacio-

nes administrativas en el ambito local.

La consulta popular, de acuerdo conla

Carta, es obligatoria para la formacién

de nuevos departamentos (articulo

297 C. P.); para la vinculacién de mu-

nicipios a dreas metropolitanas o para

la conformacion de estas (articulo 319

C. P.)y para el ingreso de un municipio

auna provincia ya constituida (articulo

321 C. P.) previo el cumplimiento de los

requisitos y formalidades que deter-

mine la ley orgdnica de ordenamiento

territorial (articulo 105 C. P.)

Por su parte, el articulo 105 de la Car-

ta la prevé en forma facultativa al in-

dicar que, previo el cumplimiento de

los requisitos formales que sefale el

estatuto general de la organizacién

territorial y en los casos que el mismo

determine, los gobernadores y alcal-

des, segun el caso, podran realizar

consultas populares para decidir sobre

asuntos de competencia del respecti-

vo departamento, distrito o municipio.
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El articulo 8 del proyecto, consagra la

consulta popular como mecanismo de

participacion, a través del cual, el pue-

blo se pronuncia de manera obligato-

ria acerca de una pregunta de cardcter

general, que le somete el Presidente
de la Republica —articulo 104 C. P.—,

el gobernador o el alcalde —articulo

105 C. P.— segln el caso, para definir la

realizacién o buscar el apoyo general-

mente de actuaciones administrativas

de cardcter trascendental en el &mbito

nacional, regional o local.

Sefala la norma, igualmente, que en

los eventos en que la consulta se refie-
ra a la conveniencia de convocar una

asamblea constituyente, las pregun-

tas seran sometidas a consideracién

popular mediante ley aprobada por el
Congreso de la Republica. En este as-

pecto el precepto se aviene a la Cons-
titucién que, como ya se expresd, en

su articulo 376 reserva al Congreso la

iniciativa de consultar al pueblo la de-
cision de convocar o no una Asamblea

Nacional Constituyente”.

El derecho de todo ciudadano a parti-
cipar en las consultas populares hace
parte del derecho fundamental a la
participacidon en la conformacion, ejer-
cicio y control del poder politico, de
acuerdo a lo dispuesto en el numeral 2
del articulo 40 de la Carta Politica.

En este sentido, debe concluir la Corte,
que la definicién que trae el articulo 8°
se ajusta al texto de los articulos cons-

titucionales que regulan el instrumen-

to de la consulta popular, como ha
quedado sefialado.

En desarrollo del mandato constitucio-
nal, articulos 104 y 105 de la Constitu-
cién Politica, los ciudadanos podran
participar democraticamente en con-
sultas populares para expresar su opi-
nién sobre asuntos de trascendencia
para la comunidad.

A manera de presentacion general de
este mecanismo, debe anotarse que
el proyecto visualiza la consulta como
una indagacién de la opinién ciudada-
na acerca de una pregunta de caracter
general que realiza el Presidente de la
Republica, el gobernador o el alcalde
respectivo, redactada en forma clara,
de modo tal que sea respondida por el
pueblo con un “Si” o un “NO”. El pro-
yecto sefiala, ademas, las caracteristi-
cas generales de la consulta popular en
cada una de las entidades territoriales,
sin perjuicio de los requisitos adiciona-
les que establezca el estatuto general
de la organizacion territorial.

Por su parte, el articulo 50 se ocupa de
la consulta popular del orden nacional,
por la cual el Presidente de la Republi-
ca pregunta al pueblo acerca de una
decisién de trascendencia nacional.
Para ello, requiere contar con la firma
de todos los ministros y el concepto
previo y favorable del Senado de la
Republica.

Esta disposicidn se limita a reprodu-
cir el contenido del articulo 104 de la
Constitucién Politica que ademas con-

fiere a la decisién del pueblo cardcter



obligatorio y prohibe su realizacién en
concurrencia con otra eleccidn.

El articulo 51, por su parte, regula la
consulta popular del orden departa-
mental, distrital, municipal y local, que
radica en cabeza de los gobernadores
y alcaldes, quienes podrdn acudir a
este mecanismo para consultar al pue-
blo sobre asuntos de competencia de
la respectiva entidad territorial.

Esta disposicion desarrolla el articu-
lo 105 de la Constitucidn Politica, que
supedita las consultas de los niveles
departamental, distrital, municipal o
local al “previo cumplimiento de los
requisitos y formalidades que sefiale
el estatuto general de la organizacién
territorial y en los casos que este de-

termine”’.

El articulo 52 del proyecto sefiala la forma
y el contenido del texto de la consulta que
se someterd a votacidn, y dispone que no
podrdn ser objeto de la misma proyectos
de articulado ni tampoco la convocatoria
a una asamblea constituyente, salvo en el
caso de reforma a la Constitucién por el
procedimiento establecido en el articulo
376 de la Carta Politica, por lo cual, estima
la Corte, que no se desconocen las normas
constitucionales, ya que el articulo del pro-
yecto de ley se limita a establecer los meca-
nismos para hacer efectiva la consulta y los
temas que no pueden ser objeto de esta,
por constituir el objeto de otros mecanis-

mos de participacién popular.

El articulo 53 regula de manera detallada

el mecanismo de la consulta, definido en el

Analisis Doctrinal La consulta popular un mecanismo
de participacién ciudadana en crisis

articulo 104 de la Constitucién, conforme al
cual, cuando se trate de una consulta de ca-
racter nacional, el tramite que debe surtirse
comprenderd la elaboracién del texto, su
justificacion por parte del Presidente de la
Republica, el envio al Senado de la Republi-
ca para que emita su concepto (el cual de-
berd ser favorable)y, luego, la remisién a la
Corte Constitucional para que se pronuncie
sobre su constitucionalidad.

Por su parte, el articulo 54 del proyecto se-
fala la fecha en que deberd llevarse a cabo
la votacidn de la consulta popular, bien del
orden nacional, o las que se celebren en el
marco de las entidades territoriales y en las

comunas, corregimientos y localidades.

Para la convocatoria de la consulta popu-
lar del orden nacional, el proyecto indica
que la votacidn se realizard dentro de los
cuatro (4) meses siguientes a la fecha del
pronunciamiento del Senado de la Repu-
blica. Igualmente, prevé el proyecto que la
consulta nacional se realice en una fecha
especial, que en ningun caso puede coin-
cidir con otro acto electoral, lo cual es una
garantia para que la decisién que adopten
los ciudadanos pueda ser enfocada con
claridad y de una manera didfana, y que la
informacién que reciban les permita com-
prender a cabalidad las implicaciones de la
determinacién que deben adoptar enunou

otro sentido.

Por su parte, el articulo 55 establece la obli-
gatoriedad de la decision tomada por el
pueblo, siempre y cuando la pregunta haya
obtenido el voto afirmativo de la mitad

mas uno de los sufragios vélidos, siempre

97



Ne)
(es)

NUm. 4 Diciembre 2019

Democracia Actual

Revista

y cuando haya participado no menos de la
tercera parte de los electores que compo-
nen el respectivo censo electoral. Esta nor-
ma se ajusta a la Constitucién, en cuanto
reproduce el contenido del articulo 104 de
la Carta Politica.

En el evento mencionado precedentemen-
te, el articulo 56 del proyecto al establecer
lo relativo a los efectos de la consulta, se-
fiala que el érgano correspondiente deberd
adoptar las medidas necesarias para hacer-
la efectiva. Si para ello se requiere de una
ley, de una ordenanza o de un acuerdo, la
respectiva corporacién deberd adoptarla
dentro del mismo periodo de sesiones en
que se efectud la votacién de la consulta o,

a mas tardar, en el periodo siguiente.

Se trata, pues, del desarrollo legislativo de
la consulta popular, y en particular, de la re-
gulacién de los efectos de la consulta y la
forma de hacer efectiva la decisién adopta-
da por el pueblo, dentro de los pardmetros

sefialados por la Carta Politica.

El articulo 57 reproduce el texto del articu-
lo 43 del proyecto, pues, al igual que en el
caso de los referendos de caracter nacio-
nal, prevé que mediante decreto legislativo
el Presidente de la Republica podrd suspen-
der de manera transitoria la celebracién de
la consulta nacional, cuando su realizacién
debiere tener lugar durante la vigencia de
cualquiera de los estados de excepcidn, si
pudiere comprometer el restablecimiento
del orden publico o se observare un am-

biente de intimidacidn para los votantes.

Existe una ultima modalidad de consulta
definida en el articulo 58 del proyecto, que
es la que puede realizar el Congreso, para
que el pueblo en votacién popular decida
si convoca o no a una asamblea constitu-
yente, para reformar total o parcialmente

la Constitucién.

Las caracteristicas y rasgos propios de este
mecanismo de participacién fueron defini-
dos por el constituyente de 1991, en el arti-
culo 376 de la Carta, conforme al cual, quien
efectuda la consulta es el Congreso de la Re-
publica, mediante ley aprobada por mayo-
ria calificada, que debera definir el nimero
de delegatarios, el periodo de la asamblea,
la fecha de iniciacion de sus sesionesy otras

caracteristicas propias de esta.

El articulo 58 establece la forma de llevar a
cabo la consulta, para lo cual, el Congreso
de la Republica mediante una ley aproba-
da por la mayoria de los miembros de una
y otra Cdmara, podra disponer que el pue-
blo en votacidn popular decida si convoca a
una asamblea constituyente para reformar

la Constitucidn.

Por su parte el articulo 59 se refiere al con-
tenido de la ley de convocatoria, sefialando
que esta debera determinar el nimero de
delegatarios, el sistema para elegirlos, la
competencia de la asamblea, la fecha de su

iniciacién y su periodo.

Por su parte, el articulo 60 consagra el con-
trol de constitucionalidad sobre la ley que
convoca la consulta, a cargo de la Corte

Constitucional.



La Carta Politica en el numeral 2 del articu-
lo 241 sefiala que corresponde a la Corte
Constitucional decidir sobre la constitucio-
nalidad de la convocatoria a una asamblea
constituyente para reformar la Constitu-
cién, previamente o con anterioridad al
pronunciamiento popular. Dicho examen
solo abarcard el estudio de los posibles vi-
cios de procedimiento en su formacion.

En cuanto al articulo 61, este simplemente
establece la forma en que se debera dise-

fiar la tarjeta electoral para la consulta.

El articulo 62 determina la base cuantitativa
del respaldo ciudadano requerido para que
se entienda que el pueblo ha convocado en
forma constitucionalmente vdlida la asam-
blea, la cual equivale al voto favorable de
al menos la tercera parte de los integrantes
del censo electoral. A renglén seguido, la
disposicion confiere cardcter inmutable a
las reglas definidas por el pueblo en la con-
sulta, las cuales no podran ser modificadas

posteriormente.

Esta disposicidn reproduce el articulo 376,
inciso segundo de la Constitucién. Tan solo
agrega lo referente a la inmodificabilidad
de las reglas definidas en la consulta, lo cual
se acompasa con la naturaleza misma del
derecho que tienen quienes han aprobado

la decisién de convocar la asamblea.

Finalmente, el articulo 63 define cémo se
habrd de fijar la fecha para la realizacién de
la consulta que convoca la asamblea cons-
tituyente, la cual, no podrd coincidir con la
elecciéon de los delegatarios, ni en ningin

caso con otro acto electoral.

Analisis Doctrinal La consulta popular un mecanismo
de participacién ciudadana en crisis

Esta norma desarrolla el inciso segundo del
articulo 376 de la Constitucidn, en cuanto
se refiere al mandato segun el cual, la fecha
de eleccién de los integrantes de la asam-
blea constituyente no podrd coincidir con
otro acto electoral. Se entiende que tanto
la eleccién de delegatarios como la consul-
ta para que el pueblo apruebe la convoca-
toria a una asamblea constituyente, son
dos actos totalmente distintos, en cuanto
de uno se deriva la posibilidad de que haya
lugar a realizarse el otro; asi, para poder
elegir delegatarios, es requisito sine qua
non que el pueblo se haya pronunciado de
manera favorable a la convocatoria de la
asamblea constituyente. Por lo tanto, si la
consulta es favorable a la convocatoria de
la asamblea, se fijard la fecha para la elec-
cién de los delegatarios dentro de los seis
(6) meses siguientes a la promulgacion de
los resultados de la consulta por parte del

Consejo Nacional Electoral.

A su vez, la Sentencia C-150 de 2015, M. P.
Mauricio Gonzalez Cuervo, sefala lo si-

guiente

“La Constitucién contiene varias dispo-
siciones relativas a la consulta popular.
Ademas de la mencidn general en los
articulos 40 y 103 (i) el articulo 104 re-
gula la consulta popular facultativa del
orden nacional, (ii) el articulo 105 las
consultas populares facultativas del ni-
vel territorial, (iii) el articulo 297 prevé
las consultas territoriales obligatorias
como condicién para decretar la crea-
cion de nuevos departamentos, (iv) el

articulo 319 se ocupa de las consultas
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territoriales obligatorias para la con-
formacién de un drea metropolitana o
para la anexién de un municipio a una
de ellas y (v) el articulo 321 contempla
las consultas territoriales obligatorias
para la participaciéon de un municipio
en una provincia.

La consulta popular del orden nacio-

nal y del orden territorial tiene una

dimensién representativa en la que

interviene en el orden nacional y por

expresa disposicion constitucional el

Presidente y el Senado de la Republi-

ca (art. 104) vy, en el orden territorial

el gobernador o el alcalde también en

virtud de la exigencia constitucional

precisa fijada en el articulo 105 -y las

asambleas, concejos o juntas adminis-

tradoras locales por disposicidn legal.

En esta fase representativa, es el Go-

bierno el titular de la iniciativa y quien
determina, en el caso de no tratarse
de una consulta obligatoria, la opor-
tunidad para su realizacién. Una vez
agotada esta fase se activa la dimen-
sion participativa permitiendo que
los ciudadanos tomen una decisién,
con efectos obligatorios, respecto del
asunto consultado.

El articulo 8° de la Ley 134 de 1994
prevé una definicion de la consulta
popular que coincide con la com-
prension que de tal figura ha tenido
la jurisprudencia constitucional. Dicha
disposicion establece que es la insti-
tucién mediante la cual, una pregunta
de caracter general sobre un asunto
de trascendencia nacional, departa-
mental, municipal, distrital o local, es

sometido por el Presidente de la Re-
publica, el gobernador o el alcalde,
segun el caso, a consideracion del
pueblo para que este se pronuncie
formalmente al respecto. Prescribe,
ademas, que en todos los casos la de-
cisién adoptada por el pueblo resulta
obligatoria. Esta definicién implica que
el pueblo no adopta directamente la
decisién respecto del asunto consulta-
do sino que, en otra direccidn, impone
un mandato de actuacion al ejecutivo.
Conforme a ello destacd este Tribunal,
que la consulta consiste en “la opinién
que una determinada autoridad solici-
ta a la ciudadania sobre un aspecto es-
pecifico de interés nacional, regional
o local, que posteriormente, la obliga
a traducirla en acciones concretas”.
Su instrumentacién, ha destacado la
Corte, tiene como finalidad “definir la
realizacién o buscar el apoyo general-
mente de actuaciones administrativas
de caracter trascendental en el dmbito
nacional, regional o local”.

La consulta popular, ademas de con-
cretar el derecho a la participacidn
ciudadana, constituye también una
forma de canalizar disputas entre dos
érganos del poder publico legitimados
democréticamente. Es por ello que la
jurisprudencia ha dicho que “permite
que cuestiones complejas, sobre las
cuales haya enfrentamiento ejecuti-
vo-legislativo, sean dirimidas por el
pueblo, evitando asi una pardlisis en
la adopcion de dichas decisiones”.
Ademas de la caracterizacion referi-
da, este Tribunal ha concluido que en



tanto la consulta popular es un meca-
nismo de participacién y la participa-
cién es un derecho fundamental, es
procedente acudir a la accién de tutela
para reclamar el cumplimiento de las
reglas que regulan tal mecanismoy, en
particular, para exigir el cumplimiento
de la decisién adoptada por el pueblo.
Reglas jurisprudenciales en la consulta
popular.

Inexistencia de una reserva estatuta-
ria estricta para la regulacién de las
consultas populares territoriales. Para
la regulacién de la consulta popular
territorial pueden concurrir disposi-
ciones estatutarias o las integradas al
Estatuto General de la Organizacién
Territorial, segun ello se encuentra es-
tablecido en el articulo 105 de la Cons-
titucién. De esta manera, la reserva de
ley estatutaria no se activa en lo relati-
Vo a estas consultas territoriales con la
misma fuerza en que ocurre respecto
de los otros mecanismos de partici-
pacion, dado que para esas consultas
existe una competencia legalmente
repartida.
Cardcter generalmente facultativo
y excepcionalmente obligatorio de
las consultas populares. No obstante
que en principio la realizacién de la
consulta popular es una facultad del
Presidente, de los gobernadores y de
los alcaldes, este Tribunal ha conside-
rado que ella resulta obligatoria para
la formacién de nuevos departamen-
tos (art. 297), para la conformacion de
un drea metropolitana o para la vincu-

lacién de un municipio a una de ellas

Analisis Doctrinal La consulta popular un mecanismo
de participacién ciudadana en crisis

(art. 319inc. 2 y 3) y para la vinculacién
de un municipio a una provincia ya
constituida (art. 321. Inc. 4).

Este Tribunal, también ha precisado
que la determinacidn de la proceden-
cia de una consulta popular cuando
ella se ha establecido como obligato-
ria, no impide que la administracién
valore discrecionalmente si se cum-
plen los supuestos que determinan el
deber de realizarla.

Competencia del legislador para es-
tablecer un umbral de participacion
para la eficacia del pronunciamiento
del pueblo en la consulta popular. Se
encuentra constitucionalmente per-
mitido que el legislador establezca
para el caso de la consulta popular y
como condicién de validez del pronun-
ciamiento popular, una participacién
minima del pueblo. En esa direccidn la
Ley 134 de 1994, al regular cudndo una
decision adoptada en desarrollo de
este mecanismo resulta obligatoria,
dispuso la necesidad de una partici-
pacién minima de la tercera parte del
censo electoral y una votacién a favor
de la mitad mds uno de los sufragios.
La libertad de configuracién del Con-
greso para fijar tal umbral no se extien-
de, como se indicard mas adelante, al
caso de la consulta popular emplazada
por el Congreso para que el pueblo
decida si convoca 0 no una asamblea
constituyente. En este caso la Consti-
tucién fija directamente una regla de
participacion ciudadana minima.
Prohibiciéon de estimular la participa-
cién en la consulta popular. Debido
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a que el establecimiento de un nivel
minimo de participacién en la consul-
ta popular, la tercera parte del censo
electoral, implica que la abstencién es
un medio legitimo de oposicién a la ini-
ciativa (abstencién activa), no resulta
admisible otorgar estimulos a la parti-
cipacion.

Esta regla resulta también aplicable a
la consulta popular promovida por el
Congreso para decidir la convocatoria
de una asamblea constituyente.
Vigencia temporal limitada de las exi-
gencias de consulta popular en los
procedimientos de conformacién de
dreas metropolitanas. En aquellos
casos en lo que la Constitucién ha es-
tablecido la consulta popular como
condicién para la vinculacién de los
municipios a un area metropolitana,
dicha exigencia no puede establecer-
se como pardmetro para examinar la
validez de aquellas constituidas antes
de la entrada en vigencia de la Consti-
tucién de 1991. Ello es asi debido a que
no se encontraba establecido dicho
requisito.

(i) Prohibicion de ejercer respecto de
la consulta popular nacional un control
judicial previo al pronunciamiento del
pueblo, y (ii) autorizacién para regular
el control judicial de las consultas terri-
toriales. Se encuentra constitucional-
mente prohibido que la ley le asigne
a la Corte Constitucional un control
judicial previo de la consulta popular
del orden nacional, dado que ello no
encuadra en lo dispuesto el numeral
3 del articulo 241 de la Carta. Existe

entonces una solucién constitucional
definida que no puede ser modificada
ni ampliada por el legislador.

Ahora bien, es posible por no ser un
asunto regulado en la Constitucion,
que la ley estatutaria fije reglas rela-
tivas al control judicial de consultas
populares del orden territorial. Al am-
paro de esa facultad, puede asignar a
los Tribunales de lo Contencioso Ad-
ministrativo competencias de control
previo de la consulta popular.
Restricciones competenciales del pue-
blo en consulta popular. No resulta
posible que se sometan al tramite de
la consulta popular disposiciones nor-
mativas o una decisidn respecto de
la convocatoria a la asamblea cons-
tituyente, salvo que, en este dltimo
caso, se proceda de conformidad con
lo establecido en el articulo 376 de la
Constitucion.

La Consulta popular, cuya realizacién
se autoriza en los articulos 104 y 105
de la Constitucion, no puede referir-
se a materias que no se encuentren
comprendidas por las competencias
del respectivo nivel territorial. En esa
medida, no sera posible que median-
te una consulta popular municipal se
pregunte a los ciudadanos asuntos de
caracter departamental. Igualmente,
no podra una consulta popular promo-
vida por el Presidente de la Republica
solicitar del pueblo un pronunciamien-
to sobre un asunto exclusivamente
territorial.

Por su parte, el articulo 105 de la Carta
autoriza a gobernadores y alcaldes a



realizar consultas, previo cumplimien-
to de las exigencias legales, “para de-
cidir sobre asuntos de competencia
del respectivo departamento o muni-
cipio”.

Como se observa, en este Ultimo caso
el Constituyente, y consecuente con
ello el Legislador, impusieron una ex-
presa restricciéon a los mandatarios
departamentales y municipales o dis-
tritales, que solo les permite llamar a
la comunidad para pronunciarse sobre
asuntos de orden regional o local.
Prohibicién de modificar la Constitu-
cién o de desconocer derechos cons-
titucionales mediante el empleo de la
consulta popular. La convocatoria al
pueblo para pronunciarse en consulta
popular no puede tener como propdsi-
to ni como efecto la modificacién de la
Constitucién o la infraccién de normas
de derechos constitucionales recono-
cidos por la Carta.

Prohibiciédn prima facie de invalidar,
mediante la interposicién de una ac-
cién de tutela, la ejecucion de una
consulta popular. No resulta posible
acudir a la accidn de tutela con el pro-
posito de invalidar la ejecucion de una
consulta popular distrital cuando se
han surtido todos los procedimientos
previstos para ello y, adicionalmente,
la votacidn ya se ha cumplido.

La consulta popular para convocar una
asamblea constituyente. Los articulos
376y 379 de la Constitucién regularon
este mecanismo de participacién ciu-
dadana. La modificacién de la Carta

mediante una asamblea constituyente

Analisis Doctrinal La consulta popular un mecanismo
de participacién ciudadana en crisis

se encuentra sometida a varias reglas
que comprenden, entre otras cosas, el
procedimiento de consulta al pueblo
para que decida si se convoca dicha
asamblea.

Tales reglas pueden enunciarse de la
siguiente forma. En primer lugar, (i) el
Congreso tiene la competencia para
disponer si consulta al pueblo la con-
vocatoria de una asamblea constitu-
yente o, de otra forma dicho, “quien
efectia la consulta es el Congreso
de la Republica”. En segundo lugar,
(ii) la ley mediante la cual se prevé la
consulta al pueblo debe ser aprobada
por la mayoria absoluta de una y otra
camara. En tercer lugar, (iii) la ley que
dispone la realizacién de la consulta
debe indicar la competencia, el perio-
do y la composicion de la asamblea
constituyente. En cuarto lugar, (iv) la
Corte Constitucional es competente
para adelantar el control de constitu-
cionalidad de la ley que somete a deci-
sién del pueblo la convocatoria a una
asamblea constituyente, Unicamente
por vicios de procedimiento en su for-
macion. Finalmente, en quinto lugar,
(v) la convocatoria de la asamblea
constituyente se producira si vota a fa-
vor la tercera parte de los integrantes
del censo electoral, lo que implica, en
consecuencia, que es el pueblo quien
convoca a la asamblea.

En la segunda fase del procedimiento
de reforma, esto es, una vez el pueblo
ha decidido convocar a la asamblea
constituyente (vi) debe procederse a
su eleccién por el voto directo de los
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ciudadanos en un acto electoral que
no puede coincidir con otro. Una vez
elegida (vii) la facultad de reforma
constitucional por parte del Congre-
so de la Republica quedara suspen-
dida durante el término asignado a
la asamblea para el cumplimiento de
sus atribuciones. Finalmente, (viii) la
asamblea tendrd la competencia para
fijar su propio reglamento.

La Corte Constitucional se ha ocupa-
do, en diferentes oportunidades, de
establecer el alcance de las competen-
cias existentes en materia de reforma
constitucional. Aunque nunca le ha
correspondido adelantar el examen
de una ley que somete a votacién po-
pular la convocatoria a una asamblea
constituyente, si ha advertido que Uni-
camente mediante este mecanismo
resultaria posible la sustituciéon de la

Constitucion”.

Estas dos sentencias exponen la posicién
jurisprudencial sobre la consulta popular,
interpretando el querer del constituyente
al crear este mecanismo de participacién
ciudadana (articulos 40, 103, 104 y 105 de la
C. P.); asi como el articulo 376 de la C. P.,
en relacién con la consulta popular para
convocar una asamblea nacional consti-
tuyente. Con base en estas sentencias el
Congreso expide las leyes estatutarias 134
de 1994 y 1757 de 2015, las cuales regulan
todo lo relacionado con los mecanismos de
participacion ciudadana, entre los que se
encuentra la consulta popular, sefialando
sus caracteristicas y el procedimiento para

su ejercicio tanto en el orden nacional (con-

sulta popular nacional), como en el orden
territorial (consulta popular territorial) y las
diferencias con otros mecanismos de parti-

cipacidn ciudadana.

En el siguiente acapite nos centraremos en
la posicidn de la jurisprudencia de la Corte
Constitucional y del Consejo de Estado so-
bre la consulta popular en materia territo-
rial en el caso de la exploracidon y explota-
cién en materia minera, petrolera, etc.; ya
que se ponen en tensién la autonomia de
las entidades territoriales y la posibilidad de
convocar a la ciudadania de los municipios
que se pueden ver afectados con dicha ex-
ploracion y explotacién; con el articulo 332
de la C. P., que sefiala que la propiedad del
subsuelo es del Estado. Lo anterior, porque
estos temas son por los que se ha desarro-
llado la consulta popular; en el orden nacio-
nal se podria sefialar la Consulta Popular
Anticorrupcién celebrada en el afio 2018 la
cual si bien todas las preguntas obtuvieron
mis del 98% por el S, no tuvo ningtn efec-
to juridico, pues no se alcanzd el umbral de
participacion exigido por la ley. Por lo an-
terior, el énfasis del presente acadpite son
los pronunciamientos jurisprudenciales de
consultas populares sobre la exploracién
y explotacién de los recursos naturales no
renovables en los diferentes municipios del
pais que se pueden ver afectados por las

mismas.

j) Posicién de la jurisprudencia del Con-
sejo de Estado sobre las consultas po-
pulares en materia de exploracién y
explotaciéon de recursos naturales no

renovables en el orden municipal



Sentencia del Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Secciéon Cuar-
ta C. P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez del
5 de abril de 2018:

“La consulta popular es una manifes-
tacién de la voluntad de la ciudadania,
tiene fuerza vinculante respecto a las
autoridades locales, esto es, alcaldes
y concejos municipales. Si dichas au-
toridades no acatan de manera obli-
gatoria lo dispuesto por la ciudadanfa,
estarfan violando la voluntad popular
y el derecho fundamental a la partici-
pacién ciudadana que rige las compe-
tencias locales. El Consejo de Estado
se ha pronunciado sobre la posibilidad
de convocar consultas populares para
avalar o no la realizacién de proyectos
minero-energéticos (sentencias del 7
de diciembre de 2016 C. P. Hugo Fer-
nando Bastidas Barcenas, 14 de febre-
ro de 2017 C. P. Rocio Aradjo Ofate,
etc.). Los municipios tienen la facul-
tad para adelantar consultas popu-
lares relacionadas con la prohibicién
0 autorizacién para desarrollar en su
territorio actividades minero-energé-
ticas; los municipios y distritos tienen
la obligacién de realizar consultas po-
pulares cuando ese tipo de actividades
impliquen cambios significativos y de
transformacién de las actividades tra-
dicionales de su territorio. La consulta
popular permite a los ciudadanos ma-
nifestarse sobre asuntos que inciden
de manera directa en su entorno terri-
torial como la intervencién del suelo

con actividades minero-energéticas.
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Cuando los articulos 332y 334 de la C.
P., atribuyen al Estado, no solo a la Na-
cién, la propiedad sobre los recursos
del subsuelo y la facultad de decidir
sobre su explotacién, no puede en-
tenderse, que los Unicos competen-
tes para tomar decisiones sobre es-
tos asuntos son los drganos del nivel
central y que por ende los alcaldes son
incompetentes para convocar consul-
tas populares en materia minero-ener-
gética. Ademas, en el trdmite de las
consultas populares no es necesario
incluir el impacto fiscal, ya que la Ley
1757 de 2015 no sefala este aspecto”.

k) Posicién de la jurisprudencia de la Cor-

te Constitucional sobre las consultas
populares en materia de exploracién y
explotaciéon de recursos naturales no

renovables en el orden municipal

Sentencia SU-095 de 2018, M. P. Cristina
Pardo Schlesinger:

“La Constitucion Politica de Colombia
establecié que uno de los principios
fundantes del Estado es su cardcter
democratico y uno de los fines esen-
ciales es la participacion del pueblo en
todas las decisiones que lo afectan. A
partir de alli consagré diversas normas
constitucionales destinadas a desarro-
llar estos postulados, orientados por
un lado a estipular la participacién ciu-
dadana para el ejercicio del poder po-
litico como un derecho fundamental y
como un deber ciudadano, y por otro,

a consagrar los diversos mecanismos a
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través de los cuales es posible hacerlo
efectivo.

Asi, por ejemplo, la Carta Superior es-
tipuld: (i) que todo ciudadano tiene
derecho a participar en la conforma-
cién, ejercicio y control del poder po-
litico (articulo 40), (ii) que en materia
ambiental la ley debe garantizar la
participacion de la comunidad en las
decisiones que le afecten (articulo 79),
(iii) una lista enunciativa de los me-
canismos de participacién ciudadana
(articulo 130), asi como, (vi) la posibi-
lidad de los alcaldes y gobernadores
de realizar consultas populares para
decidir sobre asuntos de competencia
del respectivo departamento o mu-
nicipio (articulo 105) . Con una dptica
distinta la Carta Superior también hizo
referencia a la (v) participacién como
un deber ciudadano con el objeto de
aportar a la construccién de sociedad
y de pais (articulo 95).

La relevancia estructural de la partici-
pacion ciudadana en perspectiva de
derecho también ha sido ampliamente
desarrollada en instrumentos inter-
nacionales vinculantes para el Estado
colombiano. Los articulos 13, 20, 21,
y 22 de la Declaracion Americana de
los Derechos y Deberes del Hombre
establecieron los derechos de los ciu-
dadanos a tomar parte en el gobierno
de su pais, directamente o por medio
de sus representantes, el derecho a
reunirse y asociarse y a presentar pe-
ticiones respetuosas a las autoridades
publicas. El articulo 25 del Pacto Inter-

nacional de Derechos Civiles y Politicos

estipuld a favor de cada ciudadano, sin
ninguna clase de distincion o restric-
cién indebida, el goce del derecho a
participar en la direccidn de asuntos
publicos directamente o por medio de
representantes libremente elegidos.
El literal a) del articulo 23 de la Conven-
cién Americana de Derechos Humanos
instituyd este mismo derecho en igua-
les términos.

De otra parte, los articulos 6°y 7° de la
Carta Democratica de la Organizacion
de los Estados Americanos dispusie-
ron que la participacién ciudadana en
todas aquellas decisiones relacionadas
a su propio desarrollo tiene el doble
caracter de derecho y responsabilidad
para el Estado, razén por la cual, consi-
derd que la democracia debera ser en-
tendida como condicién indispensable
para el ejercicio de todos y cada uno de
los derechos que se consagren a favor
de los nacionales. Este derecho tam-
bién se instituyd en la Declaracién de
Rio sobre el Medio Ambiente y el De-
sarrollo, en la que se establecié que la
mejor manera de tratar las cuestiones
ambientales es con la participacion de
todos los ciudadanos interesados.

La jurisprudencia constitucional por
su parte ha estudiado ampliamente
el alcance y contenido del concepto
de democracia participativa y del de-
recho fundamental a la participacién
ciudadana. Al respecto, ha sefialado
que el principio democratico tiene
un cardcter universal y expansivo en
la medida que, por una parte, inclu-
ye todo lo que pueda interesar a la



persona, a la comunidad o al Estado
que sea susceptible de afectar la dis-
tribucidn, control o asignacién del po-
der social; y por otra, en razdn a que
es objeto de construccién constante
por parte de los actores publicos y pri-
vados.

De igual manera, ha considerado que,
pese al valor de la participacién en
una democracia participativa, este
debe ejercerse de acuerdo con los
mecanismos establecidos y bajo los
parametros constitucionales y lega-
les aplicables en cada caso particular.
Ello ademds en concordancia con la
competencia del legislador estatutario
para establecerlos.

Las consideraciones expuestas sopor-
tan asi el caracter limitado del derecho
a la participacion, que pretende evitar
que, i) se impongan decisiones por las
mayorias sin que existan unos proce-
dimientos adecuados para ello, defini-
dos por el legislador en cumplimiento
de sus potestades y competencias o,
i) se usen estos procedimientos fuera
de su regulacién constitucional o legal.
En desarrollo del postulado de demo-
cracia participativa, en los articulos 40,
103 y 105 de la Constitucidn Politica de
1991 se establecieron distintos meca-
nismos de participacién ciudadana con
el propdsito de efectivizar el derecho
fundamental a la participacion del que
gozan todos los ciudadanos, siendo
estos: el plebiscito, el referendo, la
consulta popular, el cabildo abierto, la
iniciativa legislativa y la revocatoria del

mandato. Vale aclarar que esta lista no
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es taxativa, y que el legislador por po-
testad constitucional podrd adoptar
nuevos mecanismos para permitir la
participacidn ciudadana.

El articulo 40 de la Carta Politica, que
establece: “Todo ciudadano tiene de-
recho a participar en la conformacién,
ejercicio y control del poder politico.
Para hacer efectivo este derecho pue-
de: “Tomar parte en elecciones, plebis-
citos, referendos, consultas populares
y otras formas de participacién demo-
cratica”.

El articulo previamente citado debe
leerse en concordancia con los articu-
los 103, 104 y 105 constitucionales, en
los que, en términos generales, se es-
pecificé el marco general de la consul-
ta popular tanto a nivel nacional como
territorial.

Ahora bien, el articulo 103 establece
que: “Son mecanismos de partici-
pacion del pueblo en ejercicio de su
soberania: el voto, el plebiscito, el

referendo, la consulta popular, el ca-

bildo abierto, la iniciativa legislativa y

la revocatoria del mandato. La ley los
reglamentard”. (Se subraya).

Por su parte, el articulo 104 prevé que:
“El Presidente de la Republica, con la
firma de todos los ministros y previo
concepto favorable del Senado de la
Republica, podrad consultar al pueblo
decisiones de trascendencia nacional.
La decisién del pueblo sera obligato-
ria. La consulta no podra realizarse en
concurrencia con otra eleccion”.

Y en tercer lugar, constitucionalmen-

te el articulo 105 estipula que: “Previo
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cumplimiento de los requisitos y for-
malidades que sefiale el estatuto ge-
neral de la organizacion territorial y en
los casos que este determine, los go-
bernadores y alcaldes segun el caso,
podrdn realizar consultas populares
para decidir sobre asuntos de compe-

tencia del respectivo departamento o

municipio” (se subraya).
En desarrollo de las disposiciones

constitucionales, el Congreso de la Re-
publica profirié las leyes estatutarias
134 de 1994 y 1757 de 2015.

La Ley 134 de 1994, “por la cual se dic-
tan normas sobre mecanismos de parti-
cipacion ciudadana”, segin su articulo
1° tiene por objeto regular “la inicia-
tiva popular legislativa y normativa;
el referendo; la consulta popular, del
orden nacional, departamental, dis-
trital, municipal y local; la revocatoria
del mandato; el plebiscito y el cabildo
abierto” e igualmente el de establecer
“las normas fundamentales por las
que se regird la participacion demo-
cratica de las organizaciones civiles”.
El citado articulo estipula ademds que:
“La regulaciéon de estos mecanismos
no impedira el desarrollo de otras for-
mas de participacién ciudadana en la
vida politica, econdmica, social, cultu-
ral, universitaria, sindical o gremial del
pais, ni el ejercicio de otros derechos
politicos no mencionados en esta ley”.
Esta normatividad regula la consulta
popular como mecanismo de parti-
cipacién ciudadana en los articulos
8°y 50 a 57 —estos ultimos del Titulo
V- en los que define el alcance a nivel

nacional, departamental, distrital, mu-
nicipal y local, la forma del texto que
se someterd a votacion, el concepto
previo para la realizacién de una con-
sulta popular, la fecha para la realiza-
cién de la consulta popular, la decision
del pueblo, los efectos de la consulta,
la suspensidon de la votacién para la
consulta popular, como temas espe-
cificos. En este punto es importante
aclarar que la Ley Estatutaria 1757 de
2015 introdujo modificaciones a la Ley
134 de 1994, especificando los requisi-
tos para el ejercicio de los mecanismos
de participacién popular. En cuanto
la consulta popular, la nueva ley esta-
tutaria precisé en su articulo 3° que:
“Pueden tener origen en autoridad
publica o popular el referendo y la con-
sulta popular”.

El articulo 8° de la Ley 134 de 1994 defi-
ne la consulta popular como la institu-
cién mediante la cual, una pregunta de
cardcter general sobre un asunto de
trascendencia nacional, departamen-
tal, municipal, distrital o local, es so-
metido por el Presidente de la Republi-
ca, el gobernador o el alcalde, segun el
caso, a consideracién del pueblo para
que este se pronuncie formalmente al
respecto. En todos los casos, la deci-
sién del pueblo es obligatoria. Cuando
la consulta se refiere a la conveniencia
de convocar una asamblea constitu-
yente, las preguntas seran sometidas
a consideracion popular mediante ley
aprobada por el Congreso de la Repu-
blica”.



La misma norma, en el Titulo V se refiere
a las consultas del nivel departamental,
distrital, municipal y local, como aquellas
en virtud de las cuales los gobernadores y
alcaldes podran convocar consultas para
que el pueblo decida sobre asuntos depar-
tamentales, municipales, distritales o loca-

les (articulo 51). La norma dispone:

Articulo 51. Consulta popular a nivel depar-
tamental, distrital, municipal y local. Sin
perjuicio de los requisitos y formalidades
adicionales que sefale el Estatuto General
de la Organizacion Territorial y de los casos
que este determine, los gobernadores y al-
caldes podrdn convocar consultas para que
el pueblo decida sobre asuntos departa-
mentales, municipales, distritales o locales.

De igual manera, en el articulo 18 de la Ley
1757 de 2015 se delimitaron las cuestiones

Analisis Doctrinal La consulta popular un mecanismo
de participacién ciudadana en crisis

que pueden ser objeto de iniciativa popular
legislativa y normativa, referendo o consul-

ta popular, en el siguiente sentido:

Solo pueden ser materia de iniciativa popu-
lar legislativa y normativa, consulta popular
o referendo ante las corporaciones publi-
cas, aquellas que sean de la competencia
de la respectiva corporacién o entidad te-

rritorial.

No se podran presentar iniciativas popu-
lares legislativas y normativas o consultas
populares ante el Congreso, las asambleas,
los concejos o las juntas administradoras lo-

cales, sobre las siguientes materias:

a) Las que sean de iniciativa exclusiva del
Gobierno, de los gobernadores o de los

alcaldes;



Diciembre 2019 —

NUm. 4

Revista Democracia Actual

(a)

b) Presupuestales, fiscales o tributarias;
¢) Relaciones internacionales;
d) Concesién de amnistias o indultos;

e) Preservacidn y restablecimiento del or-
den publico.

Sobre la pregunta que sera consultada, el
articulo 38 del mismo cuerpo legal reitera
que lamisma debe ser claray poder contes-
tarse con un “S{” o un “NO”, manteniendo
la prohibicién de preguntar sobre un “pro-
yecto de articulado”.

De modo general, puede afirmarse que la

consulta popular es la posibilidad que tiene
el gobernante de acudir ante el pueblo para

conocery percibir sus expectativas, y luego

tomar una decisién. En otros términos, es

la_opinién que una determinada autoridad
solicita a la ciudadania sobre un aspecto

especifico de interés nacional, regional o

local, que la obliga a traducirla en acciones
concretas.

Es, pues, el parecer que se solicita a la co-
munidad politica o civica para definir la rea-
lizacidn o buscar el apoyo, generalmente,
en relacién con actuaciones administrati-
vas en el ambito local. (...).

De acuerdo con la normativa indicada, los
pronunciamientos anteriores de la juris-
prudencia, y en una lectura sistémica de
las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015, la Sala
Plena de la Corte Constitucional en la Sen-
tencia C-150 de 2015 refirid igualmente las
reglas jurisprudenciales en la consulta po-
pular, e indicé i) el caracter generalmente

facultativo y excepcionalmente obligatorio
de las consultas populares; ii) las restriccio-
nes competenciales del pueblo en consulta
popular, y iii) la prohibicion de modificar
la Constitucién o de desconocer derechos
constitucionales mediante el empleo de la

consulta popular.

En lo que se refiere a las llamadas restric-

ciones competenciales del pueblo en la

consulta popular, la Corte Constitucional
ha senalado de forma expresa la imposibi-

lidad de realizar consultas populares sobre

asuntos ajenos a las competencias de las
autoridades territoriales o sobre aquellos

gue tengan incidencia en los asuntos nacio-

nales o departamentales.

Nuevamente, en la Sentencia C-150 de 2015,
que también realizé el control previo de la
ley estatutaria de mecanismos de participa-
cion ciudadana, 1757 de 2015, la Corte Cons-
titucional dedicé un capitulo para referirse
a lo que llamd “Restricciones competen-
ciales del pueblo en consulta popular”. Allf
afirmé que la “consulta popular, cuya reali-
zacidn se autoriza en los articulos 104 y 105
de la Constitucidn, no puede referirse a ma-
terias que no se encuentren comprendidas
por las competencias del respectivo nivel
territorial. En esa medida, no serd posible
que mediante una consulta popular muni-
cipal se pregunte a los ciudadanos asuntos
de caracter departamental. Igualmente no
podrd una consulta popular promovida por
el Presidente de la Republica solicitar del
pueblo un pronunciamiento sobre un asun-

to exclusivamente territorial”.



En este orden, adujo que la primera res-
triccién relacionada con la consulta po-
pular, como mecanismo de participacién
democrdtica, tiene que ver con la esfera
dentro de la cual se desarrolla. Al respecto,
sostuvo “el articulo 104 de la Constitucién
permite al Presidente de la Reptblica, con
la firma de todos los ministros y previo
concepto favorable del Senado, consultar
al pueblo decisiones de trascendencia na-
cional. Por su parte, el articulo 105 de la
Carta autoriza a gobernadores y alcaldes a
realizar consultas, previo cumplimiento de
las exigencias legales, “para decidir sobre
asuntos de competencia del respectivo de-

M”99

partamento o municipio

Como se observa, dijo la Sentencia C-150 de
2015, “en este Ultimo caso el constituyente,
y consecuente con ello el legislador, impu-
sieron una expresa restricciéon a los man-
datarios departamentales y municipales o
distritales, que sdlo les permite llamar a la
comunidad para pronunciarse sobre asun-

tos de orden regional o local”.

En aplicacion de esta regla, la Corte ha con-
siderado que no es posible someter a una
consulta popular territorial materias que no

son propias de sus competencias.

Adicionalmente, se indic6 que la definicién
de competencias en materias relacionadas
con la proteccién del medio ambiente no es
una accién facil “precisamente debido a la
imbricacidn de intereses nacionales, regio-
nales y locales en relacién con un mismo
asunto”, donde se encuentran facultados

multiples actores, tales como el legislador,

Analisis Doctrinal La consulta popular un mecanismo
de participacién ciudadana en crisis

las entidades territoriales y los organismos

técnicos especializados.

En sentido similar, con relacién al alcance
de una consulta popular, la Corte Constitu-
cional se pronuncié al respecto en el Auto
031 del 7 de febrero del 2018, que declard
la nulidad de la Sentencia T-121 de 2017, al
considerar que la Sala de Revisién desco-
nocié de manera injustificada el preceden-
te constitucional de la Sentencia C-889 de
2012 que establecid que la competencia de
prohibir las corridas de toros en el territorio
nacional es exclusiva del legislador y no de
las autoridades locales.

En el referido Auto 031 de 2018, la Corte
Constitucional indicé que en el caso se ha-
bia incurrido en un defecto sustantivo, por
parte del Tribunal Administrativo, en razén
de la inaplicacién de disposiciones consti-
tucionales y legales que estaban llamadas
a definir el problema juridico, en el sentido
de que la pregunta propuesta por la admi-
nistracion distrital apuntaba a la prohibi-
cién general de las corridas de toros y las
novilladas, materia que es de competencia
exclusiva del legislador, de acuerdo a lo
dispuesto en las sentencias C-1192 de 2005,
C-666 de 2010 y C-889 de 2012. Por ello se
indicé que es el legislador el competente
para regular o prohibir de manera genérica
y abstracta el desarrollo de corridas de to-
ros en el pais.

De lo anterior se concluye que lo primero
que debe analizarse al estudiar la consti-

tucionalidad de una consulta popular, es
si esta cumple con lo que ha sido llamado

por la Corte Constitucional como limites
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competenciales, haciendo énfasis en la re-
levancia de que las temadticas y preguntas

a someter a consulta popular se ciflan a
las competencias de los niveles nacional o

territorial, segun sea el caso, para no usur-

par competencias que constitucional o le-

gamente no detenten.

La existencia de limites competenciales de
las consultas populares exige que el con-

trol judicial previo de las diferentes mo-

dalidades de consulta popular por la juris-

diccion de lo contencioso administrativo,

examine, de manera estricta, si el tipo de

asunto que se somete al pronunciamiento
del pueblo puede ser objeto de consulta en

el respectivo nivel territorial. En materia

de control judicial se aplica la regla relativa
al control de la consulta popular nacional
prevista en el articulo 241.3; y se conserva
el control previo de las consultas populares
territoriales previsto en el articulo 53 de la
Ley 134 de 1994, art. 21.b.

De igual manera, el legislador ha dispuesto
consultas populares municipales en rela-
cién con sus competencias propias. Asi, la
Ley 136 de 1994, “por la cual se dictan nor-
mas tendientes a modernizar la organizacién
y el funcionamiento de los municipios”, con-
sagra que en materia de usos del suelo es
posible larealizacién de una consulta popu-
lar a cargo del respectivo municipio.

“Articulo 33. Usos del suelo. Cuando el desa-
rrollo de proyectos de naturaleza turistica,
minera o de otro tipo, amenace con crear
un cambio significativo en el uso del suelo,
que dé lugar a una transformacién en las
actividades tradicionales de un municipio,

se debera realizar una consulta popular de
conformidad con la ley. La responsabilidad
de estas consultas estard a cargo del res-

pectivo municipio.

Paragrafo. En todo caso, las decisiones so-
bre el uso del suelo deben ser aprobadas
por el concejo municipal”.

Como se observa y de conformidad con el
marco constitucional aplicable, esta consul-
ta se refiere en forma exclusiva al cambio
significativo en el uso del suelo, estable-
ciendo ademads que la misma debe ser res-
petuosa de las competencias del concejo

municipal sobre la materia.

De todo lo anterior se concluye que, den-

tro del marco de la democracia participa-
tiva, la consulta popular es un mecanismo

idéneo para que la ciudadania decida, a

través de una respuesta afirmativa o ne-
gativa, sobre asuntos nacionales, depar-

tamentales, municipales, distritales o lo-

cales. No obstante, dependiendo del nivel
a tratar, la consulta se encuentra limitada

por reparto de competencias establecidas
en la Constitucién y en la ley”.

Es de anotar que la Sentencia SU-095 de
2018, M. P. Cristina Pardo Schlesinger, fue
objeto de una solicitud de nulidad, la cual
fue rechazada en el Auto 281 de 2019, M.
P. Cristina Pardo Schlesinger, por lo cual la
sentencia mencionada sigue surtiendo los

efectos.

Finalmente, la Corte Constitucional en la
Sentencia C-053 de 2019, M. P. Cristina Par-
do Schlesinger, sefialé



“De lo anterior se concluye que lo pri-
mero que debe analizarse al estudiar
la constitucionalidad de una consulta
popular es si esta cumple con lo que
ha sido llamado por la Corte Constitu-
cional como “limites competenciales”,
haciendo énfasis en la relevancia de
que las tematicas y preguntas a some-
ter a consulta popular se cifian a las
competencias de los niveles nacional o
territorial, segun sea el caso, para no
usurpar competencias que constitu-
cional o legamente no detenten.

Esta posicién fue recientemente aco-
gida en la Sentencia SU-095 de 2018.
En dicha providencia (i) se reiterd la
imposibilidad de adelantar consul-
tas populares en aquellos asuntos en
donde existan competencias concu-
rrentes entre la Nacidn y las entida-
des territoriales, como es el caso de la
explotacidn de recursos naturales no
renovables y (ii) se advirtié el déficit
de proteccién constitucional actual
referido a la inexistencia de un meca-
nismo de participacién que en estos
casos permita que la comunidad afec-
tada sea escuchada. En razén de ellos,
exhorto al legislador crear este nuevo
mecanismo.

En este orden, considerd la Corte que
la Constitucién de 1991 establece en
cabeza del Estado la propiedad de los
recursos del subsuelo y dispone que
la explotaciéon de un recurso natural
no renovable causa a favor del Estado
una contraprestacion econdmica a ti-
tulo de regalia, generando beneficios

para toda la Nacidn.

Analisis Doctrinal La consulta popular un mecanismo
de participacién ciudadana en crisis

De tal forma, la Sala Plena encontré
que la existencia de limites sobre las
materias a decidir en una consulta
popular territorial, especificamente
lo referido a las competencias consti-
tucionales nacionales sobre el uso del
subsuelo y la explotacidn de los recur-
sos naturales no renovables en cabeza
del Estado, implica que este mecanis-
mo de participacién ciudadana no pue-
de ser utilizado para prohibir activida-
des de extraccién en un determinado
municipio o distrito.

De igual manera, considerd la Sala que
pese a que la Constitucién reconoce
en cabeza de las entidades territoria-
les la competencia para establecer
el uso del suelo, esta funcién propia
debe ejercerse de manera coordinada
y concurrente con las competencias
de la Nacién. Asi mismo la Constitu-
cién garantiza a todos los ciudadanos
el derecho de participar en la toma de
decisiones que los afecten, cuando en
su territorio se adelanten actividades
para la exploracién y explotacion de
recursos naturales no renovables en
aras de proteger sus intereses ambien-
tales, sociales y econémicos.

No obstante, la Corte identificé que en
la actualidad no existen mecanismos
idéneos y vigorosos para garantizar
tanto la participacion ciudadana como
la forma de hacer compatible los prin-
cipios de coordinacién y concurrencia
de la Nacidn y las entidades territoria-
les. Por tanto, la Sala Plena de la Corte
exhortd al Congreso de la Republica
para que en el menor tiempo defina
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uno o varios mecanismos de participa-
cién ciudadana y uno o varios instru-
mentos de coordinacién y concurren-
cia nacidn-territorio, y establecié los
criterios constitucionales que debian
ser tenidos en cuenta en la definicién
e implementacién de los mismos, por
parte del legislador”.

En consecuencia, de acuerdo a los pronun-
ciamientos jurisprudenciales, se reitera que
la consulta popular es un mecanismo de
participacion ciudadana que puede ser del
orden nacional, departamental, distrital o
municipal. Es decir, que existen consultas
populares del orden nacional y territorial.

Asi mismo, se sefiala que la consulta popu-
lar estd sefalada especificamente en los ar-
ticulos 104 y 105 de la Constitucidn, desarro-
llados por las leyes estatutarias 134 de 1994
y 1757 de 2015. Ademas, de lo sefialado en
las sentencias citadas.

De otro lado, se concluye que el Consejo
de Estado y la Corte Constitucional discre-
pan en su interpretacién en materia de
consultas populares relacionadas con el
uso del suelo. Para el Consejo de Estado,
los alcaldes son competentes para convo-
car consultas populares en materia mine-
ro-energética, ya que la Nacién no es la tni-
ca que puede decidir sobre la explotacién
del subsuelo. En cambio, la Corte Consti-
tucional sefiala que los alcaldes si tienen
limites sobre las materias a convocar a una
consulta popular territorial, en especial lo
relacionado a las competencias nacionales
sobre el uso del subsuelo y la explotacién
de los recursos naturales no renovables en

cabeza del Estado; por lo tanto, se conclu-
ye que la consulta popular no puede ser
utilizada para prohibir actividades de ex-
traccion en un determinado municipio o
distrito.

Considero que la posicidn de la Corte Cons-
titucional es equivocada y cercena la po-
sibilidad del pueblo de ejercer su derecho
fundamental a la participacidn; ya que en el
tema de la utilizacién del subsuelo debe pri-
mar la voluntad ciudadana, pues en ultimas
la afectacién por la exploracién y explota-
cién de recursos naturales no renovables y
del subsuelo es de los habitantes del muni-
cipio en donde se efectuda la exploracién y
explotacidn de tales recursos.

Ademas, con estas sentencias la Corte
Constitucional dejé practicamente sin uso
la consulta popular como mecanismo de
participacion ciudadana, ya que en la prac-
tica el mismo se venia utilizando sobre todo
por los alcaldes para convocar a la ciudada-
nia del municipio correspondiente, para
que esta en ejercicio de la soberania popu-
lar y la democracia participativa decida de
manera auténoma si apoya 0 no que se ex-
plore y explote el uso del subsuelo y suelo
que se encuentra en el municipio.

VIIl. CONCLUSIONES

a) Enla Constitucion de 1991 se implemen-
ta la democracia participativa, la cual es
un eje axial de la Carta. En ese sentido
se debe destacar el articulo 3° de la C.
P., el cual sefiala que la soberania reside
en el pueblo. Ademds, el articulo 40 que



b)

se refiere a los derechos politicos y el
103 que sefiala los mecanismos de parti-
cipacidn ciudadana a titulo enunciativo,
es decir, que la participacién es amplia
y se puede reflejar en otros escenarios
diferentes tales como el educativo, la-

boral, familiar, etc.

Dentro de los mecanismos de participa-
cién ciudadana se encuentra la consulta
popular, la cual estd regulada enlos arti-
culos 104 y 105 de la C. P., desarrollados
por las leyes estatutarias 134 de 1994 y
1757 de 2015. Ademas, se deben senalar
los pronunciamientos de la Corte Cons-
titucional en ejercicio del control previo
de constitucionalidad sobre estas leyes
(sentencias C-180 de 1994, M. P. Her-
nando Herrera Vergara, y C-150 de 2015,
M. P. Mauricio Gonzalez Cuervo).

La consulta popular puede ser de orden
nacional, como el caso de la famosa
consulta anticorrupcién celebrada en
el ano 2018; o territorial, la cual tuvo su
desarrollo mds importante cuando los
alcaldes podian convocar a la ciudada-
nia del municipio correspondiente para
que decidiera sobre si autorizaba o no
la exploracion y explotacion del suelo
y subsuelo, sobre todo en materia mi-
nero-energética; este tema ha sido de
gran controversia jurisprudencial, ya
que se discute si los alcaldes tienen Ii-
mites sobre convocar o no a una con-
sulta popular territorial, en relacidn
con estos temas ya se deben observar
las competencias nacionales sobre el

uso del subsuelo y la explotacién de

d)

Analisis Doctrinal La consulta popular un mecanismo
de participacién ciudadana en crisis

los recursos naturales no renovables
en cabeza del Estado. En ese sentido,
el Consejo de Estado ha sefialado que
los alcaldes si tienen la competencia
para convocar consultas populares en
el orden territorial para los temas mi-
nero-energéticos; por el contrario, la
Corte Constitucional expone que los
alcaldes si tienen limites sobre las mate-
rias a convocar a una consulta popular
territorial en tales materias, ya que las
competencias nacionales sobre el uso
del subsuelo y la explotacidon de los re-
cursos naturales no renovables estan

en cabeza del Estado.

En consecuencia, la consulta popular
con las decisiones de la Corte Constitu-
cional ha perdido su uso, ya que en el
tema minero-energético era el que se
utilizaba este mecanismo de participa-
cién ciudadana. Por lo cual, considero
que mientras las normas en materia
de mecanismos de participacion ciu-
dadana no sean mas flexibles, ejemplo
umbrales, observo que serd muy dificil
que en la practica se aplique el mode-
lo de democracia participativa, el cual
fue un objetivo de la Constitucién de
1991. Ejemplo de lo anterior fue lo que
sucedid con la Consulta Popular Antico-
rrupcion en la cual todas las preguntas
sometidas a la ciudadania tuvieron en-
tre el 95% y 99% de votos por el Si, pero
ninguna logrd superar el umbral, que es
la tercera parte de los integrantes del

censo electoral.
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e) Finalmente, considero que se debe
efectuar una profunda reflexién sobre
los mecanismos de participacion ciuda-
dana, su eficacia, etc., si realmente es
necesaria una remodelacion a los mis-
mos, para que estos sean reflejo de una
verdadera democracia participativa. En
ese sentido, la academia, los drganos
electorales tales como la Registraduria
Nacional del Estado Civil y el Consejo
Nacional Electoral, el Gobierno nacio-
nal, el Congreso de la Republica y la ciu-
dadania deben presentar propuestas
para que podamos sefialar con claridad
que estamos en Colombia en un mode-
lo de democracia participativa de acuer-
do a lo sefialado en el articulo 3° de la
Constitucion.
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RESUMEN

El presente articulo académico es producto de un andlisis de re-
flexion tedrica en el que el autor estudié las normas y actos admi-
nistrativos vigentes en materia registral en el pais, y cémo estos
han venido quedando rezagados frente a algunos fenémenos juri-
dicos inesperados por el legislador colombiano, arrojando de ma-
nera concreta, después de la consignacion de unos antecedentes,
la determinacién de una problematica precisa y la identificacion
de unas posibles soluciones, la radiografia actual de la realidad
juridica planteada.
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ABSTRACT

This academic article is the product of an analysis of theoretical
reflection in which the author studied the rules and administra-
tive acts in force in the field of registration in the country, and
how these have been lagging behind some unexpected legal
phenomena by the Colombian legislator, throwing in a concrete
manner after the recording of a background, the determination
of a precise problem and the identification of possible solutions,
the current radiography of the legal reality raised.

KEYWORDS

Civil registry, legal reform, venezuelan migration, update.

INTRODUCCION

La crisis humanitaria que viene experimen-
tando la hermana republica de Venezuela
ha devenido en que muchos de sus nacio-
nales se hayan visto en la obligacién de emi-
grar a distintos paises de América Latina,
algunos otros con mayores posibilidades
diplomaticas a Estados Unidos y Europa,
todo con el objeto principal de oportunida-
des laborales y captacion de divisas, para
posteriormente generar remesas que des-
ahoguen las desventajas econdmicas de
sus familiares atin en tierras de Bolivar.

Cabe resaltar que los paises fronterizos han
recibido mayores hordas de migrantes del
vecino pais, por la obvia facilidad relativa
en el traslado de una nacién a otra. Estas
circunstancias han causado unos impactos
en distintas dreas de la institucionalidad
colombiana como lo son la salud, la edu-
cacion, el escenario laboral, los indices de
criminalidad y la identificacién de la mano
del registro civil.

Analisis Doctrinal Hacia una reforma registral en Colombia.
Respuesta legislativa a la migracién venezolana

Dentro del escrito al que hoy se accede, se
tuvo el propdsito de examinar de forma
particular la incidencia de la migracidn ve-
nezolana en el registro civil colombiano, en
cuanto la aplicabilidad de las normas vigen-
tes y la necesidad de su reforma, no solo
para enfrentar esta crisis en particular sino
otros fendmenos que le son semejantes al
interior del pais, las cuales no son absolu-
tamente resueltas mediante las directivas
presidenciales y circulares administrativas,
dada la ausencia de insumos juridicos con la

que cuenta la entidad competente.

Lo anterior se logrd, inicialmente, con el
desarrollo de un marco juridico registral
en Colombia, y, posteriormente, se decidid
efectuar un planteamiento del problema
para finalmente determinar las soluciones
reformatorias que desde el juicio del autor

son aplicables al caso concreto.
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(a)

MARCO JURIDICO
DEL DERECHO REGISTRAL
EN COLOMBIA

Inicialmente debe recordarse que, de con-
formidad con la doctrina civil, los atributos
de la personalidad son esas cualidades pro-
pias del ser humano que todo Estado debe
respetar y garantizar. A manera de refres-
camiento se incluye dentro de esos atribu-
tos el nombre, la nacionalidad y el estado
civil, entre otros, todos estos relacionados
intimamente con el registro civil, tema cen-

tral de este articulo.

En Colombia, de manerainicial, todo lo rela-
cionado con el registro civil se consigné en
el Cédigo Civil (1887); sin embargo, varias
décadas después el Presidente de la época
sanciond el Decreto 1260 de 1970, bajo el
ejercicio de las facultades extraordinarias
que le concedié la Ley 87 de 1969, preten-
diendo con este reglamentar todo lo rela-
cionado con el estado civil de las personas

y la prueba del mismo.

Esta normativa incluyd dentro de las drbi-

tas juridicas del estado civil, las siguientes:
e Familia
e Sociedad

e (apacidad de goce y ejercicio de dere-
chos.

Del estado civil también se sostiene que se
otorga en virtud de la ley, que es indivisible,
indisponible e imprescriptible, pues, como

se sefiald en lineas supra, es inherente a la

naturaleza humana de cada individuo. (Ar-
ticulo 1°). Seguidamente, esta disposicidn
consagra que ese estado civil es producto
de los actos y hechos que efecttian las PER-
SONAS vy la clasificacién que las normas le-
gales les dan a dichas actividades (articulo
2°). (Presidencia de la Republica de Colom-
bia, 1970).

Ahora bien, con relacién al nombre, esta
misma norma expuso de manera expresa

lo siguiente

ARTICULO 3°. <NOMBRE>. Toda persona
tiene derecho a su individualidad, y por
consiguiente, al nombre que por ley le
corresponde. El nombre comprende, el
nombre, los apellidos, y en su caso, el
seuddnimo.

No se admitirdn cambios, agregaciones
o rectificaciones del nombre, sino en las
circunstancias y con las formalidades se-
Aaladas en la ley.

Eljuez, en caso de homonimia, podrd to-
mar las medidas que estime pertinentes
para evitar confusiones. (Presidencia
de la Republica de Colombia, 1970).

Del anterior aparte se comprende que el
derecho al nombre (identidad) no tiene
relacion al origen o lugar de nacimiento,
sino a la naturaleza bioldgica y juridica de
SER PERSONA, es decir, existir; por lo tan-
to, todo individuo ostenta ese derecho, no
solo bajo el amparo de esta norma nacio-
nal, sino también por tratados internacio-

nales, como mas adelante se observara.

Constitucionalmente se destaca que a
partir del articulo 42, relacionado con los



derechos sociales, econdmicos y culturales
de las personas, ya se empezé a hablar del
estado civil, y se delegé en el Congreso la
regulacién de todo lo relacionado con este
fendmeno juridico. (Constitucién Politica
de Colombia, 1991).

Posteriormente, el articulo 44 expuso

ARTICULO 44. Son derechos funda-
mentales de los nifios: la vida, la inte-
gridad fisica, la salud y la seguridad
social, la alimentacién equilibrada, su
nombre y nacionalidad, tener una fa-

milia y no ser separados de ella, el cui-
dado y amor, la educaciény la cultura,
la recreacién y la libre expresién de su
opinién. Seran protegidos contra toda
forma de abandono, violencia fisica o
moral, secuestro, venta, abuso sexual,
explotacion laboral o econdmica y tra-
bajos riesgosos. Gozardn también de
los demas derechos consagrados en la
Constitucidn, en las leyes y en los tra-
tados internacionales ratificados por
Colombia.

La familia, la sociedad y el Estado tie-
nen la obligacién de asistir y proteger

al nino para garantizar su desarrollo

armonico e integral y el ejercicio pleno

de sus derechos. Cualquier persona

puede exigir de la autoridad compe-

tente su cumplimiento y la sancién de

los infractores.

Los derechos de los nifios prevalecen

sobre los derechos de los demas.

El lenguaje usado por el constituyente nue-
vamente es general, y da lugar a interpreta-
cion de forma directa que no hizo distingo

Andlisis Doctrinal Hacia una reforma registral en Colombia
Respuesta legislativa a la migracién venezolana

entre los nifios, es decir, que en consonan-
cia con el articulo 13 de la misma obra, no se
realiza discriminacién bajo ningun criterio a
la garantia y ejercicio pleno del derecho de
los nifios, dentro de estos el de su nombre
y estado civil.

Continuando con esta revision juridica, y
reafirmando lo antes relatado, se tiene que
el Pacto de San José en sus articulos 18 y
19 establecié como derecho de todo ser hu-
mano el del nombre (identidad), y de igual
forma en la Carta del 91 colombiana se ubi-
ca el derecho de los nifios como el mas rele-
vante; asignando a la familia, la sociedad y
al Estado la obligacién de hacer cumplir es-
tos derechos y prerrogativas (Convencién
Interamericana de los Derechos Humanos,
1969).

La anterior disposicién es de obligatorio
cumplimiento en el pafs, desde la ratifica-
cién del Pacto de San José por el Estado
colombiano mediante la Ley 16 de 1972,y se
entiende incluido en el bloque de constitu-
cionalidad de conformidad con lo expues-

to por el articulo 93 de la Carta Politica de
1991.

Finalmente se destaca lo dispuesto en el
Decreto 356 de 2017, el cual entrd a regular
todo lo relacionado con la inscripcidn en el
registro civil de manera extempordnea. En
esta normativa, la Presidencia de la Repu-
blica tuvo como objeto atacar el fendmeno
de la falsedad en el mismo por parte de ex-
tranjeros que vulneraban el articulo 96 de
la Carta Politica, es decir, se ostentaria la
nacionalidad colombiana sin serlo realmen-

te, lo que les abre la puerta a la ciudadania
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posterior y a los derechos que ello implica,
alterando el estado civil y atacando las fun-
ciones que le fueron asignadas al Registra-
dor Nacional del Estado Civil en el articulo

266 de la Constitucion.

Planteamiento del problema

Es menester que se inicie este segmento
del documento abordando lo relacionado
con la nacionalidad, dado que es una pro-
blemdtica de doble nacionalidad a la que se
enfrenta esta institucién cuando de la mi-

gracién venezolana se refiere.

En palabras de Arellano Garcia, esta puede
definirse como ese vinculo de parte del in-
dividuo del pueblo, que concreta la unidad
del Estado mismo mostrandolo ante la
comunidad internacional como un sujeto
UNITARIO, en el mismo sentido lo ha desa-
rrollado la Corte Constitucional colombiana
adicionando el hecho de que se configura
como un atributo de la personalidad que
no solo interesa al Estado sino también a
la persona. (Arellano Garcia, 1994) (Corte
Constitucional de Colombia, 1999) (Corte

Constitucional de Colombia, 2006).

Asi las cosas, el Estado tiene derecho a la
regulacién de la nacionalidad, como ese
vinculo que lo une con los individuos per-
tenecientes a su pueblo, lo cual, se afirma,
es propio de sus funciones; no obstante, al
legislador se le permite limitar de alguna
forma el ejercicio de este atributo de la per-
sonalidad. Esto acorde con lo consignado

en el articulo 100 superior que expone

ARTICULO 100. Los extranjeros dis-
frutardn en Colombia de los mismos
derechos civiles que se conceden a los
colombianos. No obstante, la ley podrd,
por razones de orden publico, subordi-
nar a condiciones especiales o negar el
ejercicio de determinados derechos civi-
les a los extranjeros.

Asi mismo, los extranjeros gozardn,
en el territorio de la Republica, de las
garantias concedidas a los nacionales,
salvo las limitaciones que establezcan la
Constitucion o la ley.

Los derechos politicos se reservan a los
nacionales, pero la ley podrd conceder a
los extranjeros residentes en Colombia
el derecho al voto en las elecciones y
consultas populares de cardcter munici-
pal o distrital. (Constitucién Politica de
Colombia, 1991)

Ello implica que el orden publico es una de
las causales por las cuales las instituciones
competentes pueden limitar el ejercicio de
los derechos civiles de los ciudadanos ex-
tranjeros que se encuentren permanente-
mente o de transito en el pafs. Lo anterior
también fue explicado judicialmente por la
Corte Constitucional en varios de sus pro-
nunciamientos (Corte Constitucional de Co-

lombia, 2015).

Se tiene claridad, en todo caso, que el cons-
tituyente ha permitido que el legislador, ya
sea ordinario o extraordinario, reglamente
y determine los casos en que la excepcién
o limitacién a los derechos civiles de los
extranjeros en Colombia se aplique; en

especial, por ejemplo, cuando poseen la



doble nacionalidad y desean acceder a car-
gos publicos, es decir, que se contempla
la posibilidad de suspensién de derechos
civiles siempre que se cuente con las con-
diciones necesarias para ello. (Corte Consti-
tucional de Colombia, 2015).

Para algunos autores, este vinculo de la
nacionalidad tiene componentes juridicos,
politicos, sociales, que a su vez crean de-
rechos y obligaciones; en otras palabras,
dicho vinculo permite que se proteja a los
ciudadanos por parte del Estado aun cuan-
do se encuentran en el extranjero. A pesar
de estos tres elementos, la interpretacién
de la nacionalidad supera lo socio-juridico
quedando con lo POLITICO, pues es esa co-
nexion supralegal entre los individuos y el
Estado por lo que los doctrinantes también
consideran que la nacionalidad se otorga
no como mero hecho formal, sino por ac-
tuaciones reales que demuestren un vincu-
lo estrecho entre las personas naturales y
el Estado. (Carrillo Castro, 1996) (Monroy
Cabra, 2012) (Niboyet, 1960).

Al otro extremo se encuentra el concepto
de ciudadania, que es aquel nexo cuyos
efectos es la concesidn de ciertos derechos
y obligaciones del cohorte politico, poste-
rior al cumplimiento de unos requisitos que
la misma Constitucién y ley consagran, en
consecuencia no puede confundirse con
aquella, bajo el presupuesto de que la una
es presupuesto de la otra, pero la mas re-
ciente no es un atributo de la personali-
dad, dado que no es inherente al hombre

mismo, sino al Estado frente al individuo,
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a diferencia de la nacionalidad. (Gonzélez
Amuchastegui, 2005).

El registro civil de

nacimiento en Colombia y Venezuela

Acorde al Decreto 1260 de 1970, el registro
civil en Colombia es el Unico instrumento
vélido para la prueba del estado civil, desde
que dicha norma fue sancionada por el eje-
cutivo. Dentro de este documento pueden
inscribirse los siguientes actos, y por ende
pueden ser probados mediante su exhibi-
cién o aporte

Nacimientos, reconocimientos de hijos,
adopciones, alteraciones de la patria potes-
tad, emancipaciones, habilitaciones de edad,
matrimonio, capitulaciones matrimoniales,
interdicciones judiciales, discernimientos de
guarda, rehabilitaciones, nulidades de matri-
monio, divorcios, separaciones de cuerpos y
de bienes, cambios de nombre, defunciones
y declaraciones de presuncién de muerte,

entre otros, (art. 5°).

No obstante, la misma norma en su articulo
44 ha dispuesto que solo pueden inscribir-
se los siguientes nacimientos en el registro
colombiano:

e Los que ocurran en el pafs sin importar
el origen de los padres (nacional o ex-
tranjero).

e Los que ocurran en el extranjero pero
que sean de padres colombianos.

e Los que ocurran en el extranjero de
padres colombianos por nacimiento o
adopcidn (art. 96 de la C. P.).
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En atencidn a lo anterior, el registro civil es
la herramienta que permite la apropiacién
del individuo de su personalidad juridica,
haciéndolo sujeto de derechos y obliga-
ciones, sin dejar de lado su utilidad al mo-
mento de la identificacién mientras no se
ha haya expedido la tarjeta de identidad y
posteriormente la cédula al cumplir la ma-
yoria de edad.

Por su parte, en Venezuela el registro civil
es regulado por la ley orgdnica del 15 de
septiembre de 2009, en la que se desarrolla
ensu articulo 84 el precedente de la inscrip-

cién en el registro que puede ser:

e Declaracion de nacido vivo de un ente
de salud nacional

e Decisidn de autoridad judicial

e Documento auténtico emitido por insti-
tuciones extranjeras pero que son reco-
nocidas por las autoridades nacionales
venezolanas.

e Como medida de proteccién al menor
de conformidad con la misma ley.

Ahora bien, ;qué pasa si se encuentra el
pais ante una problematica de los dobles
registros?

Es un hecho notorio en el pais que, en las
ciudades fronterizas con Venezuela, o en
los departamentos cercanos desde hace
varios afios, los padres de hijos colombia-
nos acostumbraban a registrarlos en el
pais, y posteriormente hacian lo propio con
la hermana republica, con el objeto de fre-

cuentar el pais vecino con menos trdmites

y acceder a productos que en ese enton-
ces eran faciles de adquirir con la moneda
nacional, o simplemente para practicar el

turismo.

Entrada la crisis de la que se ha escrito en
muchos espacios literarios y periodisticos,
el fendmeno ha sido llevado a cabo a la in-
versa por los venezolanos, pues huyendo
de la misma han recurrido a la falsedad,
intentado inscribir los nacimientos de hi-
jos de extranjeros nacidos fuera, con el
objetivo de obtener el estatus de nacional
colombiano y con ello el ejercicio de varios
derechos constitucionales que la simple na-
cionalidad otorga.

Es claro que esta doble inscripcidon ante au-
toridades registrales distintas, causa una
problemdtica sociojuridica, dado que ne-
cesariamente uno de los dos registros es
inconstitucional, ilegal e irregular bajo cual-

quier perspectiva.

Vale decir en este punto, que se cuenta con
instituciones juridicas aplicables a la irregu-
laridad de los registros como pueden ser la
correccién, anulacién y la cancelacién. La
primera de ellas solo es procedente a solici-
tud delinteresado, y aplica cuando se osten-
tan errores mecanograficos, de redacciéon u
ortografia que puedan ser corroborados o
constatados con la simple exhibicién de do-
cumentos, ya que o pretenden la alteracién
del estado civil de las personas, que tratan-
do de aclarar, se entiende tocado cuando
se hace referencia al sexo, la nacionalidad,
si se es casado o soltero, el caracter de ma-

trimonial o extramatrimonial de los hijos o



de adoptivos, entre otros aspectos (Corte
Constitucional de Colombia, 2013).

Como conclusién obvia del apartado an-
terior, se advierte que la correccién como
acto administrativo con una finalidad no es
la aplicable en estos casos, puesto que se
hace mencién a una coyuntura en la que se
altera la nacionalidad como atributo mismo

de la personalidad de un individuo.

Ahora, cuando se trata de la cancelacién
del registro, se encuentra que esta es pro-
cedente siempre que exista acreditacién
de que la persona ya esta plenamente re-
gistrada (Presidencia de la Republica de
Colombia, 1970); en otras palabras, cuando
una persona acude a registrarse pero se
avista que ya existe su registro debidamen-
te inscrito, es decir, son coincidentes los da-
tos consignados en él y se trata de la misma
persona, por lo tanto, al existir dos regis-
tros con seriales y NUIP diferentes pero con
un mismo sujeto, se procede a ordenar por
via administrativa su cancelacién, estando
como excepcion a esta regla aquellos casos
en que se trate de la misma persona pero
no coincida el lugar de nacimiento, siempre
y cuando sea un sitio del territorio nacional,
eventos en los que también procede la can-
celacién al no alterarse el estado civil (Vidal
Kling, 2015). Es claro que para el caso que
hoy ocupa el escrito, no es esta tampoco la
herramienta juridica procedente.

Finalmente se llega al mecanismo de la nu-
lidad del registro civil. El articulo 104 del De-
creto 1260 ha impuesto como causales de
anulacién las siguientes:

Andlisis Doctrinal Hacia una reforma registral en Colombia
Respuesta legislativa a la migracién venezolana

Articulo 104. Desde el punto de vista

formal son nulas las inscripciones:

1. Cuando el funcionario actte fue-
ra de los limites territoriales de su
competencia.

2. Cuando los comparecientes no ha-
yan prestado aprobacidn al texto de
lainscripcidn.

3. Cuando no aparezca la fecha y el lu-
gar de la autorizacién o la denomi-
nacién legal del funcionario.

4. Cuando no aparezca debidamente
establecida la identificacién de los
otorgantes o testigos, o la firma de
aquellos o estos.

5. Cuando no existan los documentos
necesarios como presupuestos de la
inscripcién o de la alteracién o can-

celacion de esta.

Algunos pueden considerar que la causal a
utilizar es la primera, haciendo mencién a
que al ser hijos nacidos fuera del territorio
colombiano, los funcionarios registrales no
contarfan con jurisdiccién y competencia.
Sin embargo, cuando el legislador redac-
té esta causal no hacia referencia al lugar
de nacimiento del menor, sino de inscrip-
cién, es decir, que el registrador o notario
tuviesen competencia en ese territorio, lo
que sin dudas no se ve vulnerado, ya que
el registrador especial de Santa Marta, por
ejemplo, tiene plena competencia para re-
gistrar en su ciudad a todo nifio que cum-
pla con ciertos requisitos, diferente seria
que este mismo funcionario pretendiera
hacer lo propio en Medellin (Antioquia), lo

que a todas luces se configuraria la causal
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esbozada. (Congreso de la Republica de Co-
lombia, 2010)

Sin duda, la causal que si podria configu-
rarse no se encuentra en la norma transcri-
ta, sino en el articulo 65 de la misma obra,
consistente en que ya la persona tenia un
registro previo, en este caso ante las auto-
ridades venezolanas (Presidencia de la Re-
publica de Colombia, 1970).

Vale decir en este punto que la legislacién
hermana posee expresamente una cau-
sal de anulacién que si contempla el fun-
damento factico al que hoy se enfrenta
Colombia, esto es, el articulo 150 de la ley
organica de registro civil venezolano quien
contempla como causal de nulidad la falta
de veracidad en el registro y cuando el con-
tenido sea contrario a la Constitucién y a
la Ley. (Asamblea Nacional de la Republica
Bolivariana de Venezuela, 2009).

Al igual que en Colombia, la causal de un
doble registro no es aplicable, pues la mis-
ma hace referencia a que se haya inscrito
dos o mds veces a una misma persona ante
notarios y registradores venezolanos, no
que se presenten un registro colombiano y
otro venezolano, es decir, que solo puede
predicarse una anulacidn bajo esta circuns-
tancia comparada, cuando lo consignado
en el registro sea falso o contrario a la ley.

Lo anterior implica que en Colombia no se
cuenta con una causal de anulacién del re-
gistro civil en sede administrativa cuando
se presente falsedad en la informacién con-
signada en el registro con relacién al lugar

de nacimiento, siempre que este fuese en

el extranjero, y el menor no tuviese padres
colombianos, lo que en todo caso demanda
una reforma que dote al ente registral de
atribuciones mas precisas para el ataque
de esta circunstancia, y no siendo necesario

acudir a los estrados judiciales.

Vale decir que esto no es una circunstancia
que se escape de la dptica de las autorida-
des internacionales, pues desde hace mas
de una década la Organizacién de Estados
Americanos en un ejercicio diagndstico
sobre las legislaciones registrales de toda
América Latina manifestd lo siguiente (Or-

ganizacién de Estados Americanos, 2008):

Al concentrarse en las causas concretas
del inadecuado funcionamiento del RC y
del subregistro, y partiendo por tanto de
la constatacion generalizada de la falta de
voluntad politica para hacer del RC y de la
lucha contra el subregistro una prioridad de
Gobierno, existe un alto nivel de coinciden-
cia dentro de los diferentes diagndsticos y
opiniones de autores o de estudiosos: las
causas son bien conocidas y estan relativa-
mente claras (pero son complejas e interre-
lacionadas, y abordarlas requiere una vision

integral, lo cual no siempre se da).

Desde la perspectiva del organismo inter-
nacional, a nivel legislativo los principales
obstdculos a tener en cuenta para com-
prender el funcionamiento inadecuado del
registro frente a casos como la migracién

venezolana son los siguientes:

1. Antigliedad y dispersidén de las normas

adjetivas y sustantivas relacionadas con



el registro civil. Requiriéndose en todo

caso una actualizacion.

2. Insuficiente difusidon de las funciones

del registro.

3. Insuficiente coordinacidn entre la Re-
gistraduria y las demds dependencias
del Estado, sean del poder central o de

las otras ramas como la judicial.

4. Insuficiente legislacidon acerca de los
mecanismos de coordinacién y de ve-
rificacion de identidad para efectos del
registro civil.

5. Falta de autonomia del registro civil por

parte del ejecutivo

6. Falta de adaptacion de la norma vigen-
te a circunstancias de multiculturalidad

o extranjerismos.

En atencién a todo lo relacionado lineas
arriba, es entendible que dentro de la ra-
diografia colombiana se encuentra la an-
tigliedad de las normas. Es imperativa la
actualizacién del estatuto registral nacio-
nal, toda vez que la migracién venezolana
puede acarrear insuperables problemas de
tipo social y econémico en el pais, dado los
constantes fraudes a los que se enfrentan
quienes desempeifian la funcién de regis-
tro. La identidad, la nacionalidad otorga
unos derechos constitucionales de apli-
cacién inmediata. Por lo tanto, carecer de
herramientas administrativas celeras perju-
dica a todo el pueblo colombiano, que ve
mermado su acceso a ciertos bienes y ser-

vicios a causa de la sobredemanda de los
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mismos a manos de personas que por or-
denamiento juridico no deberian ser ampa-
radas por esas figuras, tal vez por unas de
resorte internacional, pero no por el regis-

tro civil.

Es plausible en este punto indicar que en
paises como México se cuenta con figuras
como el Registro de Personas Extranjeras
en Transito o Residentes en el pais, como
instrumento idéneo para enfrentar este
tipo de migraciones, ya que legaliza la pre-
sencia del extranjero desplazado por la
crisis en este caso, ayuda al control institu-
cional y al despliegue de una serie de politi-
cas publicas de apoyo transnacional que se
enfoquen de manera exclusiva en ayudar a
quienes han padecido este flagelo, sin que
se tengan que ver obligados a permanecer
como ilegales en el pafs. (Organizacién de
Estados Americanos, 2008)

Lo anterior también es aplicable para el fe-
ndmeno laboral, la presencia de este tipo
de herramientas puede facilitar la legalidad
de la labor venezolana en la nacién, ayu-
dando a la no discriminacién de la mano de
obra extranjera, la no explotacién indebida
de la misma, y la garantia de derechos am-
parados por tratados internacionales, obli-

gatorios en el pais.

CONCLUSIONES

De lo analizado a lo largo de este documen-
to se pude colegir de manera inicial que
el estatuto registral del pais data de hace
mas de medio siglo, y si bien es cierto ha
sufrido algunas modificaciones y reglamen-
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taciones, se torna obsoleto para enfrentar
eventualidades como la migracién masiva
de extranjeros a la nacién.

Pese a los incansables esfuerzos institucio-
nales de la Registraduria Nacional del Esta-
do Civil, la competencia de configuracién
legislativa la posee el Congreso de la Repu-
blica, de conformidad con las normas cons-
titucionales expuestas en el documento,
ello implica que, en contraste a la voluntad
del ente, no se cuenta con las herramien-
tas legales para llevar a cabo una solucién
precisa y contundente en sede administra-
tiva que ponga fin a fenédmenos similares al

planteado.

Lo anterior hace volcar la mirada a legis-
laciones de paises vecinos, incluido el ve-
nezolano, que si cuentan con disposicio-
nes expresas que auspician la actividad
administrativa en caso de falsedad de los
datos consignados en un registro civil de
nacimiento. Asi mismo, México cuenta
con herramientas del mismo tipo que
permiten llevar un registro actualizado
de los inmigrantes residentes en el pais,
con el objeto de prevenir o disminuir la
propagacion de précticas ilicitas como las

relacionadas ut supra.

La prevencién en este tipo de acciones es
vital para mejorar la prestacién del servicio
registral, pero sin el ordenamiento juridi-
co adecuado se hace inocua la labor de la
institucion competente, sin dejar de lado
que el registrado irregularmente de hoy
se convierte en el ciudadano y votante de
mafiana, en otras palabras, la problematica
actual puede tornarse en la fuente de un

fendmeno electoral en algunos afios que
podria claramente influir, de no tomarse
las medidas necesarias, en la vida politica,

social y financiera del pafs.

Como bien lo sefial6 la Organizacién de Es-
tados Americanos en el afio 2008, Colom-
bia, como parte de Latinoamérica, requiere
de reformas sustanciales y procedimenta-
les en el tema registral, como reto vigen-
te de todos los gobiernos diagnosticados,
urge una nueva legislacion, en defensa del
estado civil de los individuos, su relacién
con el Estado y el amparo de las normas in-
ternacionales, en especial las relacionadas

con los derechos humanos.

En suma, el enfrentamiento a la problema-
tica registral para la migracion venezolana
en sede administrativa debe desarrollarse
en los estrados legislativos, con iniciativa
del Gobierno, para posteriormente dotar
de mecanismos idéneos a las autoridades
administrativas competentes y en conse-
cuencia implementar tanto figuras como
causales y procedimientos que sean adap-
tables a las problematicas que juridicamen-

te plantea el nuevo milenio y los venideros.
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CULTURA POLITICA,
DEMOCRACIA Y PROCESO
ELECTORAL EN MEXICO

Francisco Hurtado Delgado’

RESUMEN

Este trabajo presenta una mirada al contexto politico de las elec-
ciones 2018 en México, aborda el descontento con la democracia
de los mexicanos, luego hace un breve andlisis sobre el uso de las
redes sociales en este proceso democratico.

Ademas se mencionan algunos aspectos acerca de la eleccion de
Andrés Manuel Lépez Obrador como Presidente de la Republica,
y otros para atender sobre cultura politica, con el fin de concluir
verdaderamente si México se transforma politicamente.

PALABRAS CLAVE

Proceso electoral 2018, democracia mexicana, cultura politica, re-
des sociales, participacidn politica.

SUMMARY

This research presents a glance at the political context of the 2018
elections in Mexico, starting off from the discontent of mexicans
with democracy, followed by a brief analysis of the use of social
networks in the democratic process.

And, finally, some aspects of the election of Andres Manuel Lo-
pez Obrador as the President of the Republic are mentioned, and
others that must be addressed about political culture, to conclu-
de truly with Mexico’s transformation.

1 Magistrado del Tribunal Electoral del Estado de Morelos.
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INTRODUCCION

Considero que el proceso electoral 2018 en
México fue una oportunidad para redefinir
la democracia en el pais. México tiene una
democracia especial, por sus instituciones
politicas o de gobierno, y lo mds impor-
tante, por la heterogeneidad de sus ciuda-
danos. Los mexicanos hemos transitado
por momentos muy dificiles, periodos de
grandes crisis econémicas y sociales, en los
cuales se culpa a los gobiernos en turno,
reconozco que ha sido complejo para los
mexicanos mirar hacia adentro de si mis-
mos, y reconocer que cualquier transfor-
macidén necesitamos de una cultura politica
sélida, entendida no solo con la participa-
cién en los procesos esencialmente electo-
rales, sino con el interés para participar en

los asuntos publicos.

Hablar de democracia en México significa
destacar en una primera parte, el descon-
tento y la desconfianza con todo lo que se
refiere al poder publico, insatisfaccién ha-
cia el sistema politico y sus instituciones.

Si bien es cierto, las elecciones de 2000
fueron un paraguas en la transformacién
politica de México, tras la derrota electo-
ral del partido hegemdnico, ello no ha sido
aun suficiente para lograr consolidar un

gobierno en el cual estemos satisfechos

con la democracia.

En una segunda parte, considero que no
basta con decir en repetidas ocasiones,
como se ha sostenido en distintas esferas,
que los mexicanos estamos en desencanto
con la democracia. Hablar de politica en
México significa, también, preguntarnos

(qué es lo que sigue?

Cada una de las impresiones sobre politica
y gobierno que hacemos son exigencias, de
derechos, crecimiento en la economia, y en
muy pocas ocasiones, nos referimos a las
obligaciones que cada uno tiene con el pafs,

desde su espacio social o laboral.

Tener en cuenta los malestares de los
mexicanos con el sistema politico permite
acercarnos a la subjetividad de los indivi-
duos respecto a la politica. La identidad de
los ciudadanos les permite apropiarse del
contexto histdrico en que viven y asumir
su papel en una comunidad como sujetos

individuales y sociales.

La construccién de esta subjetividad se da
en distintos ambitos de la sociedad como
la familia, la escuela, el trabajo, etc., en los
cuales una persona estd en relacién con dis-

tintos planos de la realidad. Como resultado
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de lo anterior, el individuo adquiere una cul-
tura determinada por su entorno, en parti-
cular, la cultura politica, relacionada con la
percepcidn que tienen los ciudadanos so-

bre el sistema y los valores politicos.

Siendo integrante de una institucion que
imparte justicia en materia electoral, con-
sidero que el proceso electoral 2018 fue
histdrico, ademas de haber sido la eleccion
concurrente mas grande en la historia del
pais, en comparacion con otras votaciones,
los votantes manifestaron a través del voto
popular su deseo indudable de transformar

la vida democratica en México.

El proceso electoral 2018 superd las expec-
tativas de los analistas politicos, académi-
cos, instituciones politicas y de los propios
ciudadanos, antes de que comenzara, for-
malmente solo se hablaba del desencanto
con la democracia de los mexicanos, de los

problemas de legitimidad del poder publico.

Sellevaron a cabo distintos foros de andlisis
politico y democratico en los que se consi-
derd que la eleccién de 2018 serfa compleja,
especialmente, los resultados electorales
se presentaban cerrados, movilizaciones
politicas, y que las autoridades electorales
tendrian que resolver una inmensidad de
conflictos electorales en sus respectivas

competencias.

Se hablé de una guerra sucia entre las dis-
tintas fuerzas politicas, a través de los me-
dios de comunicacién tradicionales, por
supuesto, en mayor medida, a través de las

redes sociales.

Nada de eso ocurrid, la noche del domingo
1° de julio, vefamos miles de personas reu-
nidas en el Zécalo de la Ciudad de México
para celebrar el triunfo de acuerdo con los
resultados preliminares del candidato pos-
tulado por el partido politico Movimiento
Regeneracién Nacional —conocido por sus
siglas MORENA-. Ademds segufan a pie el
automdyvil de Lépez Obrador cuando lle-
gaba al zdcalo capitalino, y asi de manera
similar a la celebracién de Vicente Fox en
2000, una vez mas, la historia politica se
transformaria.

EL DESENCANTO
CON LA DEMOCRACIA

La forma en que se legitima el poder poli-
tico es con la satisfaccién que la poblacién
expresa sobre determinado gobierno. Mé-
xico ha pasado por tantas decepciones
politicas que el reconocimiento al sistema
democrdtico se pone en duda constante-
mente, los seres humanos con frecuencia
resaltamos los aspectos negativos, en el
plano politico esta tendencia es comprensi-
ble, reconocemos internamente los aspec-
tos positivos de un gobierno, ya que con
impetu sefialamos los puntos externos que
afectan nuestra calidad de vida o que nos
ponen en riesgo.

Para medir la cultura politica o la afeccidén
hacia el sistema democratico, se debe re-
currir al método conductista, analizando el
comportamiento politico de las elites y de
las masas a través de encuestas de opinién
cientificas, las cuales a diferencia de las en-
cuestas electorales, contienen preguntas
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sobre preferencia politica, van mas alld y
evallan diversos aspectos de los resulta-
dos.

El Latinobarémetro es la encuesta referen-
te para entender la opinién sobre la demo-
cracia, ademas, este estudio de opinién po-
litica que se aplica anualmente en 18 paises
de América Latina’.

Esta encuesta ha evidenciado —por quinto
afio consecutivo-, que la democracia la-
tinoamericana no ha mejorado; en el afio
2016 la participacién ciudadana era de 54%
mientras que para 2017 fue del 53%. Uno de
cada cuatro latinoamericanos es indiferen-
te al tipo de régimen de su respectivo pais.
Los latinoamericanos consideran que se

gobierna para unos pocos.

Los paises que mas apoyan la democracia
son Venezuela con 78%, Uruguay con 70%,
Ecuador 69%, Argentina 67% y Costa Rica
62%, entre ellos no se encuentra México.

En todos los paises se presenta pérdida de
apoyo, la encuesta afirma que la mayor pér-
dida se produce en México con 10 puntos
porcentuales menos que en 2016, llegando
a 38% en 2017, con un maximo de 59% en

2005°.

Enlo que respecta a la ““democracia churchi-
liana”, es decir aquella por la cual los ciuda-
danos defienden a la democracia como el
mejor sistema de gobierno en comparacién

con otros, entre 2016 y 2017 disminuyd en

2 Informe 2017, disponible en: http://www.latinobarometro.
org/latNewsShow.jsp

3 idem.

América Latina de 75% a 69%. El contraste
se da en Uruguay el 84% esta de acuerdo,
ocupando el primer lugar y México, porque
solo el 54% estd conforme con la democra-
cia como sistema de gobierno, ubicandolo

en el dltimo lugar de los paises de laregion“.

En lo que se refiere a la evaluacién de la
democracia, el Latinobarémetro pregunté
a los encuestados, en una escala de 1 a 10,
si la democracia en su pais era plena. Los
mexicanos la calificaron con 2 puntos. Asi-
mismo, se les preguntd, dentro de la misma
escala, en donde 1 no es democratico y 10
es totalmente democratico “;dénde ubica
ud. a su pais?”, los mexicanos encuestados

respondieron un 4.7.

Lo anterior, frente al aspecto de para qué
se gobierna, en América Latina mayorita-
riamente se tiene la percepcion de que se
gobierna para los intereses de unos pocos,
en el caso de México, el 90% de los ciudada-
nos encuestados lo considera asi, por ello

ocupa el segundo lugar después de Brasil.

En lo que se refiere a la aprobacién del go-
bierno, solo el 20% de los mexicanos aprue-
ba la gestidn del gobierno en cabeza del
presidente, colocdndose asi entre los tres
menores porcentajes, seguido de El Salva-

dory Brasil.

En lo que se refiere a la confianza en las
instituciones de la democracia y el Esta-
do, en donde se incluye a la iglesia, por ser
histéricamente la institucion que recoge
los mayores grados de confianza, México

4 idem.
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confia mds en esta ultima, con un 58%, en
contraste con las fuerzas armadas (51%) o
la policia (21%).

La figura del tribunal electoral es indispen-
sable en los procesos electorales y transi-
ciones democraticas, el Latinobarémetro
considera emblematico el caso de México,
en donde se transformd en garante de la
elecciony del proceso electoral.

Pese a ello, el pais que mas confia en su
tribunal o institucién electoral es Uruguay,
con 51%, frente a México ya que este se ubi-
ca en el cuarto lugar con 33%, y el porcen-
taje se hace mdas pequefio en cuanto a la
confianza en el poder judicial con 23%.

De los mexicanos encuestados, Unicamen-
te el 22% confia en el poder legislativo, y en
menor medida 15%, en el gobierno, ubican-
do a nuestro pais en entre los tres ultimos
paises. Aunado a que el 9% de los mexica-
nos confian en los partidos politicos.

Todas las cifras anteriores reflejan la situa-
cién de insatisfaccion con la democracia y
con el gobierno en nuestro pais, los proble-
mas sociales influyen en gran medida en
que los ciudadanos no confien en el siste-
ma politico y en el gobierno.

México no estd entre los paises que mas
apoyan a la democracia, lo cual resulta
triste, a pesar de que tenemos reglas que
garantizan los procesos democrdéticos y las
instituciones que garantizan los derechos
politicos de las personas estan haciendo un
buen papel.

Cuando se habla de desconfianza con res-
pecto a la democracia, estamos ante una
crisis de legitimidad en relacién con el
poder publico. Los mexicanos no recono-
cemos el ejercicio del poder, no tenemos
elementos para justificarlo ni considera-
mos que las personas electas por el voto
popular nos representen en general, estas
exigencias son caracteristicas del sistema
representativo, entonces, hablamos de una
crisis de representacion politica.

Bajo este panorama, el Latinobarémetro
reportd el inicio del proceso electoral 2017-
2018, el cual, a la fecha de la elaboracién de
este trabajo, no ha finalizado, hasta tanto,
se dicte la dltima sentencia del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federa-
cién relacionada con las elecciones.

La caracteristica mds importante en este
proceso fue el uso del internet y de las re-
des sociales como un instrumento de infor-
macion y de participacion politica, en estas
los actores politicos interacttian con la ciu-
dadania, dejando atrds los medios tradicio-
nales de comunicacién.

PROCESO ELECTORAL
2018

Segun la encuesta Latinobarémetro®, la
forma en cémo la gente se informa sobre
los asuntos politicos ha cambiado en los
ultimos afos, el uso de la radio, la televi-
sion, periddicos o revistas ha disminuido
de manera significativa, por otra parte, ha

5 Ibidem.
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aumentado el uso de las redes sociales

como un medio de comunicacion.

Esta encuesta plantea que el fendmeno po-
litico en la actualidad es que las personas
sustituyen sus fuentes de informacion poli-
tica, al tiempo en que se producen relevan-
tes cambios en la region de América Latina,
como alternancias en el poder, fragmenta-
cién de partidos politicos, el desencanto

con la politica, entre otros®.

En 2017 la Encuesta Nacional sobre Disponi-
bilidad y Uso de Tecnologfas de la Informa-
cion en los Hogares (ENDUTIH), realizada
por el Instituto Federal de Telecomunica-
ciones (IFT), ha concluido que en México
hay 71 millones de usuarios mexicanos de
internet, que representan el 63% de la po-
blacién. De los cuales 51.6 millones tenian
18 afios 0 mas’ usaban internet, este grupo
estaba en aptitud de votar en la eleccién
del 1° de julio de 2018. De este grupo, el

50.8% son mujeres y el 49.2%, hombres®.

Ademas de lo anterior, la ENDUTIH 2017
muestra que 96% de los usuarios de Inter-
net lo usa para obtener informacién y 76%
para acceder a redes sociales. La poblacién
joven —entre 18 a 34 afios- lo utiliza con un
83%, esta poblacidn vive en el drea urbana

del pais.

6 idem. p. 42.

7 Resultados de la encuesta, disponible en: http://www.beta.
inegi.org.mx/proyectos/enchogares/regulares/dutih/2017/
default.html

8 Comunicado 015/2018, Instituto Federal de Teleco-
municaciones, disponible en:  http://www.ift.org.mx,

municacion-y-medi n-mexi

muni -if

res-con-conexion- -servicio.

El uso de las redes sociales fue indispen-
sable para hacer campafia electoral y para
que los ciudadanos interactien, de manera
directay en tiempo real, con los candidatos
a la presidencia, y para que se apropiaran
del espacio, crearan politica y construyeran
una nueva forma de consolidar la democra-

cia.

A continuacién presento algunos datos
sobre el uso de las redes sociales de los
candidatos a la Presidencia de la Republica,
quienes participaron en la contienda de la

eleccidn histdrica del 1° de julio de 2018.

Segun estudios de la Revista Forbes Mé-
xico?, el candidato Andrés Manuel Lépez
Obrador, logré mayor atencion digital, es
decir, de cada dos conversaciones en redes
sociales una fue sobre él. Seguido de José
Antonio Meade Kuribefa con el 24%, Ricar-
do Anaya Cortés, 17% y “Bronco”, 9%, estos
porcentajes se basan en 20.5 millones de

interacciones.

Ahora bien, este estudio refleja que duran-
te el periodo de las campafias electorales,
Lépez Obrador mantuvo una ventaja en las
llamadas menciones en las redes sociales,
aunque por momentos fue superado por
los demds participantes, en la recta final de
las campafias electorales, el candidato lo-
gro subir el indice y generd casi el doble en
contraste con los demas candidatos.
9 :Cémo cierran las campafias electorales en redes sociales?,
Andlisis del desempefo de los candidatos a la Presidencia

de la Repuiblica, durante el periodo marzo 30 a junio 26 de
2018. Revista Forbes, junio 27, 2018 Vazquez, Rubén Dis-

ponible en: :/lwww.forl m.mx/amlo-
al-cerrar-cam panas-gn -redes/, el dia veinte de octubre de
2018.
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En lo que respecta a los sentimientos, Mea-
dey Lépez Obrador estaban practicamente
empatados respecto de los sentimientos
positivos en las redes sociales, se destaca
que a lo largo de la campafia presidencial,
Ricardo Anaya cayd en la percepcién positi-
va, por debajo del “Bronco”, quien después
del tercer debate fue el candidato con el
crecimiento positivo mds notorio.

En cuanto a los temas de conversacion el
mads cuestionado fue el de seguridad pu-
blica para todos los candidatos, seguido
de reformas del Estado y educacion, los de

menos interés fueron empleo y salud.

En el estudio que realiza la Revista Forbes,
en cuanto a la intencidn del voto digital,
Lopez Obrador relne el 60%, es decir, 3.5
veces por encima de José Antonio Meade
(17%), Anaya (12%) y “Bronco” (11%).

Es importante destacar que los indices
demogréficos, segun el estudio citado de
Forbes, arrojan que la mayoria de las inte-
racciones digitales provienen del centro del
pais, en particular, de las ciudades metro-
politanas y del Estado de México, ademas,
que en su mayoria fueron hombres, quie-
nes participaron a través de redes sociales,
de cada dos hombres interactuando digital-

mente, solo habia una mujer.

Enlo que respecta a las cuentas oficiales de
los candidatos a la Presidencia de la Repu-
blica, Andrés Manuel Lépez Obrador, a la
fecha, cuenta aproximadamente con cua-
tro millones doscientos mil seguidores en
Facebook, mientras que en Twitter tiene

cuatro millones seiscientos.

En comparacién, Ricardo Anaya tiene dos
millones de seguidores en Facebook y en
Twitter, una cantidad considerablemente
menor, setecientos cincuenta mil. Son me-
nos de la mitad de los de Lépez Obrador.

En este mismo sentido, Jaime Heliodoro
Rodriguez registra dos millones novecien-
tos mil suscriptores en Facebook, y en
Twitter, una cantidad menor, seiscientos
noventa mil.

A este candidato, le sigue José Antonio
Meade, quien en Facebook tiene un ocho-
cientos mil seguidores y en Twitter una
cantidad mayor, millén trescientos mil se-
guidores™.

La popularidad de Andres Manuel Lépez
Obrador se confirma con el nimero regis-
trado por “personas hablando de esto” de
Facebook, con ciento treinta y cinco mil
personas seguido del “Bronco”, cuarenta
y tres mil personas; José Antonio Meade,
catorce mil, y muy por debajo de ellos, Ri-

cardo Anaya, mil quinientas personas.

En Twitter, sin embargo, el candidato que
tiene el mayor nimero de tweets es el
“Bronco” con veintisiete mil, seguido de
Meade con doce mil, Ricardo Anaya con
cuatro mil, y curiosamente Lépez Obrador,
en el dltimo lugar, con tres mil tweets, aun-
que es el candidato que mas seguidores tie-
ne en ambas redes sociales.

En Youtube, Lépez Obrador tiene doscien-
tos noventa y seis mil suscriptores y cua-
trocientos veintitin videos, por encima de

10 Estadisticas propias.
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Ricardo Anaya con cincuenta y cinco mil
suscriptores y cuatrocientos setenta y un
videos, el “Bronco” tiene treinta y siete mil
seguidores y novecientos videos; finalmen-
te, quien tiene menos suscriptores es José
Antonio Meade con veintitrés mil suscrip-
tores y setecientos cincuenta y tres videos.

De lo anterior, tenemos que Lépez Obrador
cuenta con el mayor niimero de seguidores
en las redes sociales Facebook, Twitter y
Youtube, aunque es quien en menor medi-
da ha publicado en estos medios de comu-
nicacion.

Por otra parte, de los nueve partidos politi-
cos con registro nacional, Movimiento Ciu-
dadano encabeza el nimero de seguidores
en Facebook, con un millén de ellos, pero el
Partido de la Revolucidon Democrdtica tiene
menos seguidores en esta red social ya que
solo cuenta con noventay tres mil.

En lo que respecta a Twitter, el Partido Re-
volucionario Institucional tiene el mayor
numero de suscriptores: quinientos dieci-
nueve mil y el Partido del Trabajo: tres mil.

En la cuenta oficial de Youtube el partido
con mds suscriptores es nuevamente Movi-
miento Ciudadano con ciento noventa mil,
este resultado estd por encima del Partido
Revolucionario Institucional, ya que cuenta

con catorce mil seguidores.

Cabe destacar que el nimero de seguidores
del Movimiento Regeneracién Nacional”, la
fuerza politica de mayor nimero de votos
en las elecciones del pasado 1° de julio, se

11 En adelante se nombrara por sus siglas Morena.

encuentra por debajo de Movimiento Ciu-
dadano y del Partido Revolucionario Insti-
tucional, porque tienen cuatrocientos mil,
aunque dicho organismo no tiene cuenta
oficial de Twitter ni en Youtube.

En lo que respecta a la participacion de las
autoridades electorales, ante los desafios
del uso de estos medios de comunicacién
durante el proceso electoral, se destaca
que, en febrero de 2018, el INE y Facebook
firmaron un convenio para promover la
participacion ciudadana en los comicios
de 2018, el acuerdo incluye, entre otros
puntos, que el dia de la jornada electoral
Facebook tenga un espacio fisico en las ins-
talaciones del Instituto para realizar activi-
dades informativas.

Ante la supuesta falta de transparencia de
dicho convenio, las reacciones en los me-
dios de comunicacién no tardaron en salir
a la luz. El 12 de febrero siguiente, el repre-
sentante propietario del partido politico
Morena solicité al Instituto mostrar publi-
camente el contenido de dicho convenio®,
el cual finalmente fue dado a conocer por el
INE. Esto es importante, puesto que a tra-
vés de medios de comunicacién se hablé de
que el motivo del convenio seria colaborar
con Facebook, y evitar las noticias falsas, lo
cual fue omitido de la informacién que dio

a conocer el Instituto.

El tema de las noticias falsas en redes socia-
les ha dado mucho de qué hablar en los ulti-
mos afios, nos preguntamos cuales son los
12 Repositorio INE, disponible en: https://repositoriodocu-

mental.ine.mx/xmlui/bi m/handle/12 12
X20180214-ip-12.pdf?: nce=1&isAllowed=:
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intereses que hay de por medio, para influir
en las conciencias de los usuarios de estos
medios o qué tipo de regulacion se dard al
respecto, no solo en el dmbito electoral,
sino una regulacién integral para sancionar
toda clase de conductas que sean contra-
rias a los derechos humanos que garantiza

nuestra Constitucién.

Después de la eleccién de Donald Trump
como Presidente de Estados Unidos, gra-
cias a las redes sociales y a los tweets des-
de su cuenta oficial, en contrapeso con la
informacién que se ventila en los medios
de comunicacién y la intervencién del go-
bierno ruso para incidir en el resultado de
las elecciones de 2016 en Estados Unidos,
se considerd que el fenédmeno de noticias
falsas y la manipulacién de informacién en
las redes influiria en las elecciones en Méxi-
co en2018.

Los planteamientos en torno a las noticias
falsas y a las elecciones consistian en con-
cientizar a quienes se dedican a la comu-
nicaciéon sobre su responsabilidad frente
a la manipulacién de la informacién y su
difusién a la poblacidn, en especial con los
mexicanos aptos para votar, ademds acer-
ca de aprender a diferenciar las noticias
falsas de las veridicas, en favor de la buena
comunicacién y del voto informado.

A pesar de los prondsticos sobre manipu-
lacion en la informacién y noticias falsas,
la preferencia en redes sociales de Andrés
Manuel Lépez Obrador —quien resultd ga-
nador- y Ricardo Anaya -en segundo lu-
gar-, no daba margen a algtn tipo de ma-
nipulacion cibernética.

Lo que sucedia en las redes sociales, en par-
ticular, tuvo efectos en el proceso electoral
2018 y en sus resultados. El fendmeno de
las redes sociales en México es trascenden-
tal, no solo por su magnitud, sino por el
impacto que pueden tener en el funciona-
miento de nuestra democracia incipiente.
Los grandes protagonistas de la democra-
cia en el proceso electoral vivido y en los
futuros, son indudablemente Facebook y
Twitter.

Uno de los aspectos mas relevantes sobre
el crecimiento de Andrés Manuel Ldpez
Obrador en redes es que en sus cuentas
oficiales de Facebook y Twitter realizé me-
nos publicaciones, aunque es el personaje
con mas seguidores, en comparacién con
la diferencia considerable con los demas
candidatos.

La figura de Lépez Obrador como un per-
sonaje popular, con simpatia ciudadana, al
menos por la mayoria de los mexicanos que
depositaron su voto en la jornada electoral,
hizo que contra cualquier prondstico, esta
eleccién histdrica marcar3, sin duda alguna,
la historia politica de México.

PROCESO
ELECTORAL 2018

El fendmeno de la alternancia del poder
en México, como es bien sabido, inicié en
las elecciones federales en el 2000, tras el
triunfo de Vicente Fox como presidente
de la Republica, postulado por el partido
Accion Nacional, se dejaron atras siete déca-
das de gobierno del Partido Revolucionario
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Institucional. Desde su creacién como Par-
tido Nacional Revolucionario en 1929 hasta
el aflo 2000, todos los presidentes de Mé-
xico pertenecian a este partido. En esta
época, de partido hegemdnico, el acceso al
poder politico de otras fuerzas politicas era
limitado y no daba lugar a la competencia
en el terreno politico electoral.

A pesar del impetu de cambio con el cual
los mexicanos decidieron ya no votar por
el PRI, el gobierno de Fox, cambid el senti-
miento de esperanza en la transformacion
de la politica y del gobierno, por el de insa-
tisfaccion con el gobierno.

Frente al pesimismo entre la poblacidn, lle-
g0 el 2 de julio de 2006, en el que participd
por vez primera Lépez Obrador como can-
didato a la presidencia. Los resultados elec-
torales, pusieron a Felipe Calderén como
triunfador en la contienda, generando la
inconformidad de Lépez Obrador, pues la
diferencia entre el primer y segundo lugar

fue minima.

Por su parte, el gobierno de Felipe Calderdn
se caracterizé por la llamada “guerra con-
tra las drogas” la cual obedecid a un objeti-
vo explicito del Plan Nacional de Desarrollo
2007-2012%, esta politica aumentd conside-
rablemente la violencia en México, refle-
jandose sobre todo en el incremento de la
tasa de homicidios, ya que entre 2007y 2011
pasé de 8.1 a 23.7 homicidios por cada 100
habitantes™.

13 Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, disponible en:
http://www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/pdf/cef
cefp0962007.pdf

14 Galindo, C., Gémez, M., Zepeda, R. & Castellanos, N. (2017).
Seguridad Interior: elementos para el debate. Temas Estra-

Lo anterior, causé en la poblacién, incer-
tidumbre e inseguridad, los medios de
comunicacion no dejaban de reportar los
miles de homicidios efectuados a lo largo
del pais.

Bajo este escenario, asi como millones de
mexicanos optaron con su voto por quitar
del poder al PRI, para reemplazarlo por el
PAN, en circunstancias similares, en el afio
de 2012, los mexicanos decidieron reinsta-
lar en el poder al PRI, con su candidato En-
rique Pefia Nieto.

Por segunda ocasion, Lépez Obrador que-
dd en segundo lugar para ocupar la presi-
dencia, con una diferencia aproximada de 6

puntos porcentuales.

Durante la recién concluida presidencia de
Pena Nieto, se trataron los temas de co-
rrupcién, dudas sobre contratos de obra
publica, desvio de recursos y fraudes fi-
nancieros, ademds cierto empeoramiento
en su imagen de Presidente en las redes
sociales.

La desaparicién forzada en Ayotzinapa y el
“escandalo” de la Casa Blanca, fueron de
los aspectos mds negativos durante la pre-
sidencia del militante priista.

Durante el periodo del desencanto hacia
el sistema politico, la constante critica por
todos los medios a la figura presidencial,
tanto como instituciéon, como de Enrique
Pefia Nieto en lo individual, el 1° de julio de

2018 resultd electo luego de doce a afios

tégicos, nim. 39, Instituto Belisario Dominguez, Senado de
la Repuiblica, disponible en: http://bibliodigitalibd.senado.
gob.mx/handle/123456789/3344.
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de intentar ser el presidente de la Nacidn,

Lépez Obrador.

En la pasada eleccidon del 1° de julio de 2018,
los mexicanos elegimos mds de 3.400 car-
gos de eleccién popular a nivel federal y
local. Un presidente de la Republica, 128
senadores y 500 diputados federales. Esta
eleccién fue histdrica en México, puesto
que se llevaron a cabo concurrentes en
30 entidades federativas, es decir, que las
elecciones locales se hicieron a la par con

las federales.

Los resultados electorales tras el voto de
la ciudadania arrojaron 30.1113.483 votos
a favor de Andrés Manuel Lépez Obrador,
quien tuvo el 53.1936% de la votacidn total,
fue seguido de Ricardo Anaya con 12.610.120
votos lo que representa el 22.2750%; en ter-
cer lugar, José Antonio Meade con 9, 289,
853 votos equivalentes al 16.4099% de los
votos totales, finalmente, Jaime Heliodro
Rodriguez Calderdn con un 05.2317%. Estos
votos incluyen realizados por los mexica-
nos en el extranjero, en donde Lépez Obra-

dor también obtuvo la mayoria®.

Contrario al clima de insatisfacciéon y des-
encanto con el sistema democrdtico, la
participacion ciudadana respecto a los ciu-
dadanos que votaron conforme a la lista
nominal de las actas computadas, fue de
56.611.027 votos, con un total de participa-
cion del 63.4290%".
15 Instituto Nacional Electoral (2018). Cémputos Distritales
2018, Elecciones Federales, disponible en: https://compu-

t0s2018.ine.mx/#/presidencia/nacional/1/1/1/1
16 idem.

Tras participar en dos procesos electorales
como candidato a la presidencia de la repu-
blica, Lopez Obrador resulté electo por ma-

yoria absoluta como titular del ejecutivo.

Fuimos testigos de una euforia en redes
sociales, con publicaciones, notas, tanto de
grupos que apoyaban a AMLO, y de usua-
rios de las mismas. La legitimidad en la vo-
tacién del 1 de julio, provocd en México, no
solo un cambio en el gobierno, sino una de

las mayores transformaciones en el pais.

Los votos del partido politico Morena
permitieron que su representacién en el
Congreso de la Unidn sea del 51%, seguido
del PAN con 15.2%, y del PRI con 9.4%. Los
curules que ocupa este partido politico es-
tan distribuidos de manera paritaria entre
mujeres y hombres, considerando a los 256
diputadas y diputados, de los 500 que con-

forman la cdmara baja”.

La diferencia de representacién en el Con-
greso es considerable en comparacion con
el PAN con 78 diputadas y diputados (33
muijeres y 45 hombres), y se hace atin ma-
yor la diferencia con el PRI, ya que tiene 47

diputados (2 mujeres y 25 hombres)®.

En lo que respecta al tipo de eleccién, 167

de los diputados de Morena fueron electos

por el principio de mayoria relativay 89 por

representacion proporcional®.

17~ Camara de Diputados, Congreso de la Unién (s. f.). Inte-
gracién por género y Grupo Parlamentario, disponible en:
http://sitl.diputados.gob.mx/LXIV_leg/cuadro_genero.php.

18 idem.

19 idem.
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Por otra parte, de los 128 Senadores, el Gru-
po Parlamentario Morena cuenta con 59
senadores®, lo que representa el 46.09% de
representacién en la cdmara alta. Seguido
de este instituto politico, estd el PAN, con
24 curules?, lo que equivale al 18.75% de re-
presentacién en el Senado. En tercer lugar,
el Grupo Parlamentario del PRI cuenta con

14 senadores®, equivalente al 10.93%.

Aunado a la mayoria con la que cuenta el
partido politico MORENA, en ambas ca-
maras del poder legislativo en México, la
eleccién de 2018, es especial en la historia

politica de México.

CULTURA POLITICA

Tras los resultados electorales, se puede
considerar que la eleccidén presidencial fue
legitima, pues ademas de los votos obteni-
dos que representan mas de la mitad, lare-
presentacién politica —que ejercera Lépez
Obrador- es simbdlica, como lo sostenia
James Madison, basada en una identifica-
cion entre gobernados y gobernante de

tipo emocional®.

Lo que sigue, dentro del contexto del cam-
bio en el gobierno es verificar el cumpli-

miento tedrico y legal de la representacién

20  Senado de la Republica (s. f.). Senadores por Grupo Parla-
mentario, disponible en: http://www.senado.gob.mx/64/
senadores/por_grupo_parlamentario.

21 idem.

22 [dem.

23 Madison, James & Garcia, Guitidn (2001). Crisis de la repre-
sentacién politica: las exigencias de la politica de la pre-

sencia. Revista de Estudios Politicos Nueva Epoca ndm. 111
(enero-marzo): 216.

politica que ejercerd el Presidente durante

los préximos seis afos.

Asi, lo mds importante no es que una per-
sona pueda ser electa mediante un proce-
so democratico, sino evaluar cdmo actua
para promover y garantizar los intereses de
los representados, los cuales son el centro
para el ejercicio del poder publico, asilares-
ponsabilidad del Presidente consistira en
no entrar en conflicto con la voluntad que

expresamos los mexicanos.

El siguiente paso, atendiendo la dimensién
formalista de la representacién politica,
“accountability”, en la que el representan-
te es aquel individuo capaz de responder
por sus acciones ante los miembros de una
comunidad y las elecciones son el mecanis-
mo que sirve a los lectores para fijar res-
ponsabilidades, al final de su periodo, el re-
presentante serd premiado o castigado por
su desempefio*. Solo al final del periodo
presidencial, se podrd hablar de un verda-

dero cambio en la politica mexicana o no.

El ejercicio del derecho al sufragio es la
actividad mas caracteristica del sistema
democrdtico en México, una vez pasadas
las elecciones, lo ideal es que los ciudada-
nos estén convencidos de que la forma en
que se puede mejorar la calidad de vida en
la sociedad es mediante la participacion de

todos en los asuntos publicos.

Por consiguiente, si una persona decida o
no ejercer sus derechos politicos tiene que

24 Cfr. Gonzélez Tule, Luis Antonio (2016). El rol de represen-
tacién de los Diputados federales en Brasil y México, Mira-
da a la experiencia latinoamericana. Editorial Universidad
del Norte, Colombia, p. 23.
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ver con una formacién individual, con base
en los procesos cognoscitivos, experiencias
y una racionalidad, de esta forma es como
la cultura, en especial, la civica y politica es
fundamental para la construccidn de la de-

mocracia.

Es indudable que la cultura es uno de los
grandes valores que tiene la humanidad, y
esta es diversa y multicultural, la cultura es
elemental en el desarrollo de las comunida-
des, pero también para garantizar la paz y
el bienestar social. La cultura crea identida-
des que se construyen a partir de la apro-
piacién por parte de los actores sociales y
que los diferencian de otros sujetos.

Por ello, la llamada transformacién apenas
ha comenzado, una vez emitidos los sufra-
gios, debemos trabajar en la construccién
de una identidad politica incluyente, res-
petuosa de los derechos de los demas, y
activa en asuntos politicos, asi formaremos
una cultura democratica.

En este sentido, las tareas que tenemos los

mexicanos serian las siguientes:

Conocer el pais. Hablar de México, en ge-
neral, es referirnos a la diversidad, como
una de las caracteristicas mds importantes.
Seguramente muchos de nosotros hemos
tenido la oportunidad de recorrer algunas
de sus regiones, hemos leido sobre la histo-
ria de nuestro pais, conocemos su musica y
sus costumbres, es innegable que es mara-
villoso para vivir. Sin embargo, nunca es su-
ficiente, entender a México es comprender
por qué actuamos de determinada forma,
por qué la economia no progresa, por qué

lainseguridad es uno de los problemas que
mds nos afectan, por qué a lo largo de la
historia cometemos errores en repetidas
veces, no podemos dar respuesta entre
estos a muchos otros puntos, sin que deje-
mos de culpar en gran medida al gobiernoy

a las instituciones que tenemos.

Conocer nuestro pais significa interesar-
nos por aspectos como la economia, la so-
ciedad, las artes y la cultura, informarnos
diariamente de la realidad. La informacién
adecuada es poder, un poder que sirve para
desarrollarnos como mejores ciudadanos y

para participar en la vida politica del pais.

Saber que la democracia existe para ofrecer
la posibilidad de una mejor vida. Es funda-
mental entender que, a lo largo de la his-
toria de las naciones, el sistema o régimen
democrético ha sido la solucién contra los
gobiernos autoritarios en donde no se res-
petaban los derechos fundamentales de
los ciudadanos. La democracia aspira a que
el poder politico que se ejerce no se con-
centre en una sola persona o en un grupo
reducido, ademds permite que el poder se
distribuya en las regiones, caracteristica de
las republicas. La democracia pugna por un
equilibrio en la actuacidn de las institucio-
nes del Estado, las cuales no pueden inva-
dir la vida privada de las personas. Busca el
respeto y garantia por los derechos funda-
mentales de los individuos, el respeto por
la diversidad y las libertades individuales y

colectivas.

Participar politicamente. Si bien intentamos

defender la democracia como sistema de
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gobierno y de vida, requiere la intervencién
activa de todos nosotros.

Entender que un buen ciudadano no es
aquel que busca sdélo que el gobierno le dé
cualquier cosa sin tener obligaciones o res-
ponsabilidades, sino aquel que mediante la
participacion politica y la critica constructi-
va trata de aportar algo. Es aquel que ante
las injusticias decide hacer algo, acudir a las
instancias respectivas o algun otro tipo de
denuncia.

La difusién de la cultura democrdtica. Como
obligacién del gobierno. Tanto para los que
laboramos en instituciones electorales,
como para autoridades diversas, promover
la cultura democratica es uno de los objeti-

vos que se deben plantear.
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I. PALABRAS
PRELIMINARES

En modo alguno constituye por mi parte
el impertinente ejercicio de un deber pro-
tocolario el que agradezca, al comenzar mi
exposicién, a la Asociacion de Tribunales
Electorales de la Republica Mexicana, a la
Ecole de Droit de la Universidad Paris |, a la
Seccidn Francesa del Instituto Iberoameri-
cano de Derecho Constitucional, al Centre
des Amériques de la Universidad Paris I,
al Centre de Droit Public de la Universidad
Paris 1l y a Estado y Constitucion su amable
invitacién para intervenir en este evento.
Agradecimiento que quiero expresar muy
especialmente a los auténticos organiza-
dores del encuentro, y que son mis bue-
nos amigos Renaud Bourget, Irina Graciela
Cervantes Bravo y el inminente, bajo mi
direccién, Doctor en Derecho César Wong
Meraz.

A estos, de una manera mas concreta, me
atrevo, y arrogandome la representacién
de todos los participantes, a felicitarles
muy sinceramente por su esfuerzo. Ha
sido, en definitiva, su empefio, y buen ha-
cer, el que nos permite, en un retorno a la
dialéctica platdnica, realizar, desde las mds
variadas posiciones, una meditacién colec-
tiva sobre algunos de los aspectos nuclea-
res, centrales y basilares del régimen de
Democracia Constitucional. Y he de decir,
honradamente, que su acierto es haber-
nos convocado, de un modo muy preciso,
a meditar sobre los mismos, y desde el
planteamiento de problemas por parte de
los diversos intervinientes, y tanto desde la

perspectiva practica, como desde los plan-
teamientos académicos, nos situaremos en
condiciones de tratar de aportar argumen-
tos para la cabal y ponderada resolucién de
los, muchas veces graves, problemas que
tiene hoy planteada el funcionamiento de
la Democracia Constitucional. Desde luego,
este —es decir, el intentar plantear mas que
soluciones problemas-, va a ser el método
con el que yo voy a operar para desarrollar

esta conferencia magistral.

Il. PLANTEAMIENTO
DEL PROBLEMA

Constituye una incontestable evidencia
que, por lo menos desde la década de 1980
-y podemos recordar, a este respecto, y
a titulo de mero ejemplo, los trabajos de
recopilacién realizados por Domenico Fisi-
chella' y Frangoise D’Arcy*-, vivimos bajo la
sensacion generalizada, y muy firmemente
asentada en el imaginario colectivo, de que
la representacidn politica se encuentra en
una situacién de crisis total. Circunstancia
esta que, entendemos, no ha de ser muy
dificil de entender y comprender. En efec-
to, ha de tomarse en consideracién que por
doquier, y con machacona tenacidad e re-
iteracién, se nos viene insistiendo en esta
idea. Ala que, por lo demés, se le otorga, y
desde luego en nuestros dias, la considera-
cién de ser una presuncion iuris et de iure,
contra la que, como es sobradamente co-
nocido, no cabe, por definicién, prueba en
contrario.

1 Cfr. D. Fisichella, La rappresentanza politica, Milan, 1983.

2 Cfr. F. D’Arcy, La réprésentation, Paris, 1985.



En el mismo orden de ideas, no dejaria de
ser asimismo mds que un ejercicio de cons-
tatacién de lo evidente el afirmar que, de
modo dificilmente cuestionable, esta ten-
dencia ha alcanzado su méxima expresién a
raiz de los acontecimientos vividos en 2011.
Me estoy refiriendo, innecesario debiera
ser aclararlo, a lo que, por ejemplo, en Es-
pafna se denomind “el movimiento 15 M”,
sobre el que cada vez existen mds dudas
sobre si se traté de un movimiento ciuda-
dano espontaneo o si, por el contrario, se
debia a algo orquestado a través de inter-
net y, en todo caso, por los mismos que,
nadie lo ignora, habian tratado de interferir
en el proceso electoral en Estados Unidos
de América, en Francia y en México. Mo-
vimiento este que, habiendo sido iniciado
contra la actuacién de los partidos politicos
con representacion en el aparato institucio-
nal del Estado, ha dado, paraddjicamente,
lugar a la creacién de nuevas organizacio-
nes politicas partidistas, asi como a nuevas
plataformas electorales, destinadas a inte-
grarse, a través del instituto de la represen-
tacidn politica, en los centros de decisién y
accion politica y juridica de la Comunidad
Politica.

Lo que, empero, no constituye un mero
ejercicio de constatacién de lo axiomatico
e indiscutible, sea el poner de manifiesto
que si esto es asi, y lo es, es lo cierto que
nos encontramos ante un fenémeno que
en modo alguno es nuevo. Antes al contra-
rio, el mismo se ha verificado a lo largo de
toda la vida del Estado Constitucional, y en
cualquiera de sus manifestaciones estructu-
rales posibles. Tanto es asi, que la denuncia
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la representacion politica y sus posibles soluciones

de la crisis de la representacién politica ha
tenido una grandisima transcendencia en el
ambito de los estudios de las Ciencias del
Estado y de las Ciencias del Derecho del Es-
tado.

En efecto, es menester indicar que idéntica
idea —es decir, la crisis de la representacién
politica—, y con unos argumentos muy simi-
lares -y que, de una forma muy basica, se
concretan en la creciente profesionaliza-
cién de la vida publica como consecuencia
del fenédmeno partidista—, aparecié ya, v,
ademds, con gran fuerza, en el primer ter-
cio de la pasada centuria. Podemos, en este
sentido, recordar aqui los nombres de los
antidemdcratas y antiliberales Ostrogors-
ki* y Michels*. Pero también evocar aqui,
y por cuanto que, aunque no pueda iden-
tificarse plenamente con el discurso de los
anteriores (H.-P. Schneider), si contribuye
a generar el efecto que ahora nos interesa,
la dramatica afirmacidn realizada, en 1932,
por Gustav Radbruch?, conforme a la cual
las organizaciones politicas partidistas se
configuraban, tan pronto como ocupaban
las instituciones politicas estatales, como
auténticos contrincantes del propio Cuerpo
Electoral que les habia elegido.

Para nadie es, ni puede ser, un misterio, y
sobre todo para los que se dedican profe-
sionalmente al estudio de las Ciencias Juri-
dicas, que esta critica, fundamentada en la

3 Cfr. M. Ostrogorski, La Démocratie et I'organization des
partis politiques, Paris, 1903.

4 Cfr. R. Michels, Los partidos politicos. Un estudio sociolégi-
co de las tendencias oligarquicas de la democracia moder-
na (1911), Buenos Aires, 1979, 2 vols.

5 Cfr. R. Radbruch, Filosofia del Derecho (1932), Madrid,
2008, pp. 125y ss.
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actuacion de las organizaciones partidistas
en la vida publica de la Comunidad Politica,
dio lugar a una de las mas ricas, brillantes,
fecundas y lucidas polémicas en el dmbito
del Derecho Constitucional. Nos referimos,
obviamente, a la habida en torno al propio
Estado Constitucional en cuanto que, por
decirlo con la expresién acufiada por John
Stuart Millé, -y que, en realidad no hacia
mas que poner de manifiesto el cerval te-
mor que a todos los grandes pensadores
liberales les inspird siempre la participacion
directa del Pueblo en el gobierno del Cuer-
po Politico’-, “gobierno representativo”.
De un modo mas particular, estamos pen-
sando ahora a la mantenida, en el contexto
de la Republica de Weimar, por, de un lado,
Schmitt® y de otro, Kelsen? y Thoma®, y en
la que terciaria también Heller", en cuyos
extremos, y por su propia importancia ob-
jetiva, conviene, siquiera sea sucintamente,
detenerse.

Por lo que hace a Carl Schmitt, sus tesis se
encuentran desarrolladas en su célebre tra-
bajo “Die geistesgeschichlitche Lage des
heuting Parlamentarismus”. Importa sefia-

lar, y en tanto en cuanto ello contribuird al

6 Cfr. J. S. Mill, Del Gobierno representativo, Madrid, 1985.
7 Cfr. J. S. Mill, Sobre la opinién publica (1858), Madrid, 1984.

8 Cfr. Schmitt, C. Sobre el parlamentarismo (1923/1926), Ma-
drid, 1990.

9 Cfr. Kelsen, H. “Esencia y valor de la Democracia” (1920-
1921), en Kelsen, H. Esencia y valor de la Democracia, Barce-
lona, 1977, 2.7 ed., pp. 48 y ss.; ““La Democrazia” (1926), e “Il
problema del parlamentarismo” (1925), ambos en Kelsen,
H. Il primato del Parlamento, Milan, 1982, pp. 3y ss.,y 173y
ss., respectivamente.

10 Cfr.R.Thoma, “Zur Ideologie das Parlamentarismus und Di-
ktatur”, Archiv fir Sozialwissenchaffen, Bd. 53 (1925), pp.
212yss.

1 Cfr., por ejemplo, Heller, H. Europa y el fascismo (1929).
Heller, H. Escritos politicos, Madrid, 1985, pp. 24-25; ¢Esta-
do de Derecho o dictadura? (1929/1930). Heller, H. Escritos
politicos, Madrid, 1985, pp. 292 y ss.

mejor entendimiento de la exposicién, que
se trata, sin duda alguna, del escrito, den-
tro de una obra claramente comprometida
con los fines del totalitarismo fascista®, la
obra mas ideoldgica de este autor, donde
no solo pone de manifiesto su radical ene-
miga —comdin, en todo caso, a todos los ju-
ristas que se mostraron partidarios, como
sucedia, por ejemplo, con Triepel y Otto
Hintze™ tanto de la forma de gobierno mo-
narquica, como de articular la Comunidad
Politica tomando como criterio inspirador,
vertebrador y fundamentador las ideas y
el principio monarquico-, al sistema de go-
bierno parlamentario, sino que se muestra
abiertamente decidido en la defensa del
régimen autocrdtico, tratando, eso si, de
darle un ropaje formal democratico, y en la
que, en todo caso, va a romper con el que
fue su tradicién modo de actuacién en la
explicaciéon del Estado Constitucional libe-

ral®.

En efecto, lo que sucede es que, como ha
escrito el Maestro Pedro de Vega, su actua-
cién en esta publicacién va a concretarse en
que “desde una de las mds brillantes expo-

siciones que jamds se han realizado de un

12 Cfr., a este respecto, y por todos, J. Fijalkowski, La trama
ideoldgica del totalitarismo. Andlisis criticos de los compo-
nentes ideoldgicos en la Filosofia politica de Carl Schmitt,
Madrid, 1966. Vid., también, G. Gémez Orfanel, Excepcién
y normalidad en el pensamiento de Carl Schmitt, Madrid,
1986.

13 Cfr. H. Triepel, Die Reichsaufsicht. Untersuchungen zum
Staatsrecht des Deutschen Reiches (1917), Berlin, 1977.

14 Cfr. O. Hintze, “Monarchisches Prinzip und konstitutionel-
le Verfassung”, Prussische Jahrbiicher, Bd. 144 (1911), pp.
381-412;Staat und Verfassung, Gotinga, 1962.

15 Sobre esto, y por comodidad, cfr., por todos, Ruipérez Ala-
millo, J. La “ciudadania europea” y sus implicaciones para
el Derecho Constitucional (Un estudio de Teoria del Estado
y de la Constitucién sobre la moderna Unidén de Estados de
Derecho Internacional europea), Ciudad de México, 2018,
nota 445, en pp. 184-185.



modelo ideal del Estado Constitucional y de
Democracia Parlamentaria, enfrentara ese
modelo ideal que nunca existié a las lacras
y miserias de su funcionamiento empirico.

De este modo, despreciado el Estado Cons-
titucional y sus instituciones por las contra-
dicciones alarmantes de su praxis politica,
abria, facil y demagdgicamente, el portillo
para negar su sistema de principios y pro-
clamar una nueva concepcién del Estado,
basada en el decisionismo y en las formas
plebiscitarias legitimadoras del Estado To-
tal del Fithrer”". Régimen este que, en opi-
nién de Schmitt, y desde la interpretacién
hobbesiana del Estado que tan cara le era,
es el Unico que puede reclamar para si la
condicién de ser la verdadera, perfecta y
Unica realmente realizable democracia.

Seade ello lo que sea, lo que a nosotros nos
interesa, aqui, es poner de manifiesto cua-
les eran los contenidos cardinales y centra-
les de este escrito, Asi, hemos de consignar,
en primer término, que, parte, en él, Schmi-
tt de la confrontacidon de un Parlamento
ideal, que, en realidad, nunca existid, con el
funcionamiento de las Asambleas Legislati-
vas en el marco de la Democracia represen-
tativa en régimen de partidos.

En segundo lugar, es necesario advertir
que la anterior confrontacion lleva a nues-
tro autor a concluir que, en un tal marco,
que es el que se corresponde con el Estado
Constitucional democratico y social puesto

16 De Vega, P. “El transito del positivismo juridico al positivis-
mo jurisprudencial en la doctrina constitucional”, Teoria y
Realidad Constitucional, n. ° 1(1998), p. 78.

17 Para esta comprensién de la tesis schmittiana, cfr., por to-
dos, Heller, H. “Europa y el fascismo”, cit., p. 41.
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en marcha, pese a los grandes poderes que
se reconocian al Presidente de la Republi-
ca, por el venerable Constituyente de Wei-
mar, el Parlamento, que debia servir para
encontrar la razén mediante la discusién
libre de los parlamentarios, no funciona. Y
ello, como consecuencia, dird Schmitt, de la
presencia en aquel de los partidos politicos,
y la actuacidn disciplinada de los miembros
de estos.

De donde, finalmente, deduce, y nos trata
de convencer, que porque la pieza basilar
de todo régimen de Democracia Constitu-
cional es el Parlamento, y este no funciona,
lo que sucede es que aquella es imposible
e inviable, y, en consecuencia, -y esta es el
punto de partida, y que tratard de reves-
tir de un modo convincente para llegar al
unico corolario que le interesaba llegar—, lo
que ha de hacerse es proceder a la substi-
tucién de la Democracia Constitucional por
un régimen totalitario.

Bien distinta, como seguramente, y dada
su condicién de constitucionalistas positi-
vistas clara y definitivamente comprome-
tidos con la defensa de la Welstanchauung
democrética frente al peligroso ascenso
del fascismo y el nacional-socialismo™, es
la postura defendida por Hans Kelsen y Ri-
chard Thoma. Su argumentacién no puede
ser mas clara. En efecto, ambos, y porque

18 En este sentido, y aunque referido expresamente al jurista
austriaco, cfr., por todos, A. La Pergola, “Premesa” al Kel-
sen, H. La Giustizia Costituzionale, Milan, 1981, p. X; A. Bal-
dassarre, “Constitucion y teorfa de los valores”, Revista de
las Cortes Generales, n. ° 32 (1994), pp. 23-24, vid., también,
y en general, pp. 22-25y 27y ss.; De Vega, P. “Supuestos po-
liticos y criterios juridicos en la defensa de la Constitucion:
algunas peculiaridades del ordenamiento constitucional
espanol”, Revista de Politica Comparada, n. ° 10-11 (1984),
p-396.
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los ataques schmittianos al Parlamento
real, y, con él, al sistema de la democracia
representativa en régimen de partidos,
lo que esconde es un ataque a la propia
Democracia Constitucional, lo que les pre-
ocupara serd salvar a esta ultima. De esta
suerte, lo que haran sera negar no solo la
crisis del Parlamento y de la representacién
politica, sino también, y con igual contun-
dencia, los posibles fallos operativos del

funcionamiento del mismo.

Por su parte, Hermann Heller, en una tesis
que, por lo demds, serd plenamente com-
partida por el Maestro Pedro de Vega®,
defendera una tesis equidistante y supera-
dora de las dos anteriores. Asi, y en primer
término, nos encontramos con que consi-
dera, por desproporcionada y falaz, into-
lerable y peligrosisima la argumentacién
schmittiana. Lo hace, y con toda razdn,
porque los mismos llevan a la destruccién
del Estado Constitucional representativo.
Pedro de Vega, con la sagacidad, inteligen-
cia, brillantez y contundencia que siempre
le caracterizaron, se refirié a esta circuns-
tancia. Y creemos que, aunque la cita sea
larga, merece la pena transcribir sus pala-
bras: “Baste indicar que su critica al Estado
Constitucional y la democracia parlamenta-
ria conduce, en realidad, a un razonamien-
to ad absurdum, en el que, a fin de cuentas,
nos encontramos ante un pensamiento que
se destruye a si mismo. [...] Desde una I6-
gica inmanente al propio proceso de con-
ceptualizacidn liberal, la critica schmittiana

19 Cfr. De Vega, P. “Parlamento y opinién publica”, en M. A.
Aparicio (coord.) y otros, Parlamento y Sociedad Civil (Sim-
posium), Barcelona, 1980, pp. 14-16.

hubiera resultado perfectamente valida y
convincente. Cualquier realidad politico-so-
cial muestra siempre degeneraciones y des-
vios del tipo ideal conforme al cual preten-
de construirse.

Sin embargo, una cosa es denunciar la con-
traposicién entre modelo tedrico y realidad
empirica (lo que entrarfa dentro de la critica
inmanente), intentando eliminar o, cuando
menos, paliar las diferencias entre ambos, y
otra muy distinta, condenar el modelo y sus
bases legitimadoras (lo que entra dentro
de la critica trascendente). [...] Como es
obvio, desde esta segunda dptica se desa-
rrolla la construccién de Carl Schmitt. [...].
Establecer cudndo en la practica politica
los desvios de un modelo tedrico rebasan
los limites de la legitimidad equivale a for-
mular juicios politicos y no cientificos. Y es
aqui donde, al convertirse en trascendente
la critica de Schmitt al sistema liberal, apa-
recen en toda su plenitud sus lacras y limi-
taciones. Lo que desde el punto de vista
inmanente hay de vdlido y atractivo en su
planteamiento resulta ahora inadmisible
desde el punto de vista trascendente. Los
mismos argumentos que sirven a Schmitt
para condenar los principios liberales como
una simple ideologfa, y relegar el Derecho
Constitucional liberal al mundo de la fic-
cién, pueden emplearse contra él enten-
diendo su obra cientifica como mera elabo-
racion ideoldgica al servicio de los intereses
del Estado totalitario”>.

20 De Vega, P. “Apuntes para una Historia de las doctrinas
constitucionales del siglo xx” (1998), en De Vega, P. Obras
escogidas, Madrid, 2018, pp. 180-181.



En segundo lugar, va a entender Heller que
si lo anterior es asi, resulta igualmente peli-
groso para la suerte de la Democracia Cons-
titucional el practicar, como hacian Kelsen
y Thoma, la “politica del avestruz”. Y ello,
por la muy simple y sencilla razén de que
esta implica, inevitablemente, renunciar a
descubrir los posibles problemas y defec-
tos de la democracia representativa. Lo
que, ni que decir tiene, supone también la
abdicacién, con los peligros que ello com-
porta, a encontrar mecanismos para su po-

sible superacion.

Tal vez no esté de mas advertir, y de forma
inmediata, que a esta conclusion llega He-
ller’! partiendo, de modo absolutamente
correcto, por lo demds, de la creencia de
que la democracia, en el orden histdrico y
en el de las ideas, nunca estd, ni, ademas,
puede estar, en crisis. De esta suerte, lo que
ocurre es que lo que si puede producirse, y
de hecho se produce, es la crisis en la ges-

tién de la democracia.

Para empezar, y como ha de ser para todos
evidente -y mucho mas para los profesio-
nales universitarios de las Ciencias Cons-
titucionales—, la crisis puede verificarse
en relacion al funcionamiento de su insti-
tucién central: el Parlamento en cuanto
que, como nos ensefia el propio Heller?,

érgano que fue concebido por los grandes

21 Cfr. Heller, H. Las ideas politicas contemporaneas (1926),
Granada, 2004, pp. 67y ss.

22 Cfr. Heller, H. “Il concetto di legge nella Constituzione di
Weimar” (1927), en Heller, H. La sovranita et altri scritti sul-
la Dottrina del Diritto e dello Stato, Milan, 1987, pp. 312-313
y 316. Cfr., también y en el mismo sentido, Heller, H. La so-
berania. Contribucién a la Teoria del Derecho estatal y del
Derecho internacional (1927), México, 1995, 2. * ed., pp. 132,
164,194 y 205, por ejemplo.

Andlisis Doctrinal coloquio Internacional
Justicia, Constitucion y Democracia crisis de
la representacion politica y sus posibles soluciones

revolucionarios liberal-burgueses que pu-
sieron en marcha el moderno Estado Cons-
titucional como el encargado de ejercer el
poder legislativo del Pueblo. Y pocas dudas
pueden, en nuestra opinidn, existir sobre
el que es, desde este entendimiento des-
de donde adquiere pleno sentido la idea
helleriana —que es la que a nosotros nos
parece mas correcta—, de que esa crisis en
el funcionamiento de la democracia repre-
sentativa es lo que ha de ser reconocido,
constatado y, en definitiva, corregido para,
justamente, salvar la Democracia Constitu-
cional que, no obstante ser, como escribid
el Maestro Pedro de Vega, “el tnico régi-
men éticamente defendible, politicamente
coherente y cientificamente explicable”?,
se encontraba tan cuestionada en el mar-
co temporal de lo que podemos llamar la
“Teoria del Estado y de la Constitucion de
Weimar”, como lo esta siendo en los afios

que llevamos de la presente centuria.

Importa sefialar, de cualquiera de las ma-
neras, que a esta critica a la representacion
politica por el fendmeno partidista, —que
es, en rigor, la fundamental, y la que sub-
yace en todas las demas-, se le afiaden, en
nuestros dias, y por todas partes, otros dos
elementos. Los cuales, por el momento, y

ahora, nos limitaremos a enunciar.

1.°) A nadie puede ocultarsele que, en la ac-
tualidad, la democracia representativa esta
siendo cuestionada, y muy discutida, por
la escasa participacion de las mujeres en
el proceso de toma de decisiones politicas

23 De Vega, P. “Prélogo” a De Vega, P. Escritos politico cons-
titucionales, México, 1987, 1.” reimpr., p. 8.
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fundamentales. Nada hay, por supuesto,
que objetar a la ldgica incorporacion de la
mujer a este proceso en absoluta igualdad
con el varén —-de la que, como he sefialado
en algun otro lugar, soy, de manera firme,
tajante y radical, y desde la plena acepta-
cién de que tenfa toda la razén Rudolph
Laun cuando afirmd que “un Estado en el
que las mujeres no poseen derechos poli-
ticos, no es una democracia en sentido es-
tricto de la palabra, sino ... una aristocracia
de hombres”?*, un absoluto defensor®-.
Tanto mas cuanto esto constituye uno de
los contenidos nodulares del pensamiento

politico democrético y desde siempre.

Acaso no esté de mas recordar, en este sen-
tido, que fue ya Pericles quien, como culmi-
nacion de la democracia radical atica®, se
preocupd no solo de reivindicar la incorpo-
raciéon de las mujeres al proceso de toma
de decisiones politicas fundamentales, sino
de tratar de encontrar mecanismos juridi-
cos tendentes a hacer real su presencia en
el dgora. Y tampoco, entiendo, ha de ser
ocioso recordar los argumentos que el gran
Pericles esgrimié para tal empresa. Tan-
to mas, cuanto que los mismos gozan de
una total actualidad. Estos, en todo caso,
no podian ser mds claros y contundentes.
A saber: porque la mujer tiene, en relacién
con la polis, las mismas obligaciones que el
24 Citado por Leibholz, G. “El contenido de la democracia y

las distintas formas en que se manifiesta”, en Leibholz, G.

Conceptos fundamentales de la Politica y de Teorfa de la
Constitucién, Madrid, 1964, p. 113.

25 Cfr. Ruipérez Alamillo, J. El predmbulo constitucional. J. F.
Palomino Manchego (coord.) y otros, El predmbulo consti-
tucional dialogado, Lima, 2018, pp. 201-202.

26 Sobre la misma, cfr., por todos, H. Bengtson, Historia de

Grecia, Barcelona, 2005, p. 84; W. K. C. Guthrie, Historia de
la filosofia griega, Barcelona, 2005, t. lll, pp. 30-31.

hombre, es obligado, o, al menos, debiera
ser obligado, que tenga también los mis-
mos derechos. Entre ellos, y como no po-
drfa ser de otra manera, el que se presenta
como el primer derecho del ciudadano: la
participacion en el proceso politico.

Y tampoco, y en el mismo orden de ideas,
estard de mads, y teniendo en cuenta la
confusiédn que a este respecto existe?, re-
cordar que fue, de un modo muy preciso,
este mismo pensamiento el que condujo
al Presidente Manuel Azafia —el mds rous-
seauniano y robespierreiano de todos los
politicos espafoles®-, a defender, ya en
1924, y frente a la propuesta, debida a Cal-
vo Sotelo, de la dictadura de Alfonso XllI/
Primo de Rivera de que las mujeres tan sélo
pudieran votar en las elecciones municipa-
les, y siempre y cuando estuviesen casadas
y actuasen bajo la tutela y vigilancia del ma-
rido, que la mujer espafiola debia ser titular
indiscutible, y pleno, tanto del derecho de
sufragio activo, como del pasivo, y en todo
tipo de elecciones e, y esto es lo importan-
te, sin vigilancias y tutelas de su cdnyuge®.
Tal es, en efecto, lo que se desprende de su
afirmacion de que “Es argumento especio-

so el de la interpretacion de la mujer para

27 Vid., sobre este particular, y por todos, C. de Rivas Cherif,
Retrato de un desconocido. Vida de Manuel Azafa (se-
guido por el epistolario de Manuel Azafia con Cipriano de
Rivas Cherif de 1921 a 1937), Barcelona-Buenos Aires-Méxi-
€0, 1980, p. 210; Nufiez Pérez, M.? G. Sentimiento y razén:
las mujeres en la vida de Azafa. A. Alted, A. Egido y M.%. F.
Mancebo (eds.) y otros, Manuel Azafia: pensamiento y ac-
cién, Madrid, 1996, pp. 167-195, especialmente pp. 183-195.
En contra de esta generalizada idea, vid. J. Carabias, Azafa:
los que le llamdbamos don Manuel, Barcelona, 1980, 3.% ed.,
p. 87.

28 En este sentido, cfr., por todos, R. Morodo, Tierno Galvany
otros precursores politicos, Madrid, 1987, pp. 32, 40-41y 50.

29 Cfr., sobre esto, Azafia, M. Dofa fulana de tal jvota! 22 de
marzo de 1924. Azafia, M. Obras Completas. 2. Junio de
1920-abril de 1931, Madrid, 2007, pp. 342-343.



las cuestiones politicas. Lo mismo podria
decirse de los varones. De hecho ya se dice,

por todos los enemigos de la democracia.

Lo que nosotros afirmamos es que no hay
razén para tratar desigualmente a los dos
sexos en esa funcién sencillisima de votar.
[...]. Todo el que vota, hombre, o mujer,
sabe muy bien lo que quieren, y el sentido
de su voto; a no ser que delante de las ur-
nas la humanidad electoral recaiga en una
estupidez mads densa que en otros nego-
cios de la vida. Y es una injusticia argumen-
tar con lainclinacién conservadora del sexo
femenino, que pondria en peligro la liber-
tad.[...]. Obsérvese que repelen el voto fe-
menino, mirdndolo como un peligro de la li-
bertad, los que la han visto perecer con una
sonrisa de escepticismo en los labios. Lo
chusco seria que las mujeres defendiesen
mafana lo que han dejado perder los hom-
bres’’3°. Opinidén esta que, por lo demads, se
completa con lo anotado por él en el deba-
te de la Constituyente de 1931 el testimonio
que el propio Azafia nos deja en sus diarios,
donde consigna no solo que el derecho al
voto de la mujer se aprobd con el concurso
de los socialistas y republicanos catdlicos y
en contra de la opinién de radicales y radi-
cales-socialistas, sino su propia posicién al
respecto: “Yo creo que tiene razén la Cam-
poamor y que es una atrocidad negar el
voto a las mujeres por la sospecha de que

no votarian a favor de la Republica”".

30 Azafa, M. “Dofa fulana de tal jvota!”. 22 de marzo de
1924”, p. 343.

31 Azafia, M. Anotacién de uno de octubre de 1931. Azafia, M.
Azafia, M. Memorias politicas y de guerra. I. ARo 1931, Ma-
drid, 1976, pp. 313-314, en concreto la cita se encuentra en

p-313.

Andlisis Doctrinal coloquio Internacional
Justicia, Constitucion y Democracia crisis de
la representacion politica y sus posibles soluciones

De todas formas, lo que nos interesa es que
las propuestas para superar esta situacion,
y que encuentran, de manera indiscutible,
su mdaxima expresion en las llamadas “lis-
tas cremallera”, presentan, y ahora, insisto,
tan sdlo lo enunciamos, grandes dificul-
tades juridicas para su articulacién. Sobre
todo, cuando, como sucede en Espafia, se
plantean en el marco de un sistema electo-
ral proporcional en el que operan las listas
cerradas y bloqueadas.

2.°) Se habla de la crisis de la represen-
tacién como consecuencia de la escasa
explotacidn que se hace de las potencia-
lidades que ofrecen las “autopistas de la
comunicacién”, para desarrollar el proceso
de toma de decisiones politicas fundamen-
tales. No hace falta ser muy perspicaz para
comprender que, con ello, —que se vincula
a la reivindicacién actual del acceso a inter-
net como, por un lado, derecho social que
permite el acceso a la cultura, y, por otro,
como derecho politico que facilita el deba-
te politico-, se estd pretendiendo conver-
tir a los ordenadores, y a ese invento no
menos demoniaco que es internet, en el
instrumento fundamental para la partici-
pacidn politica. La especie sobre la que se
construye esta demanda no puede ser mds
clara: Sélo asi, y liberado el ciudadano de la
presién de los dirigentes de los partidos po-
liticos, podra hacerse real y efectivo aquel
principio, que habia sido defendido ya, por
ejemplo, por Solén —““el padre de la demo-
cracia de los antepasados, de la patrios
demokratia” (C. Mossé*)- en la Atenas

32 Cfr. C. Mossé, Pericles. El inventor de la Democracia, Ma-
drid, 2007, p. 31.
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cldsica®, y por el “Ciudadano de Ginebra”
en el mundo moderno -en concreto, con
su afirmacién de que “Toute loi que le peu-
ple en personne n’a pas ratifiée es nulle: ce
n’est point une loi”’**-, conforme a la cual
la ley que ha de ser obedecida por gober-
nantes y gobernados, ha de ser, inexcusa-
blemente, el resultado de la voluntad de
los destinatarios. Pero, al mismo tiempo,
se pretende que con la participacién de los
ciudadanos en el debate publico a través
de las “redes”, y pese a los claros y obs-
curos que ello presenta todavia®, se harfa
también real aquella demanda realizada
por Barére en la Constituyente francesa de
1792-1793, en el sentido de que “La Cons-
titucién de un gran Republica [entiéndase
cualquier tipo de norma juridica] no puede
ser obra de unos pocos, sino del espiritu
humano. Por ello, quien sea capaz de es-
cribir una Constitucién debe ser invitado a
publicar su pensamiento, convirtiéndose

en miembro del Comité’’3°,

Ante este confuso, y complejo, panorama,
y porque, en nuestra opinién, tenfa toda
la razén Smend?” cuando afirmaba que tan
solo puede obtenerse una cabal y pondera-
da comprensién del Derecho Constitucio-
nal vigente, cuando se parte de un cono-
cimiento fundado de lo que es, y significa,

33 Cfr., a este respecto, y por todos, J. Burckhardt, Historia de
la cultura griega, Barcelona, 2005, vol. I, pp. 234-235.

34 Rousseau, J.-J. Du Contrat Social ou principes de Droit Poli-
tique (1762), Paris, 1966, Libro IlI, cap. XV, p. 134.

35 Sobre esto, cfr. https:/lyoutu.be/XJcAX5do80s

36  Citado por De Vega, P. “Poder Constituyente y regionalis-
mo” (1979), en De Vega, P. Obras escogidas, Madrid, 2018,
p- 699.

37 Cfr. Smend, R. “Constitucién y Derecho Constitucional”
(1928), en Smend, R. Constitucién y Derecho Constitucio-
nal, Madrid, 1985, p. 44.

el Estado, parece conveniente enmarcar
el estudio de la crisis de la representacién
politica, y sus posibles soluciones juridicas,
atendiendo a los procesos de conceptuali-
zacion y fundamentacién del propio Estado
Constitucional representativo. Es, en todo
caso, asi como nosotros vamos a actuar
para tratar no tanto de aportar soluciones,
sino de plantear problemas para contribuir

a su posible solucién.

l1l. EL ESTADO
CONSTITUCIONAL
REPRESENTATIVO EN SUS
FUNDAMENTOS

No hace al caso, a los efectos que ahora im-
portan, que nos detengamos a realizar una
exposicion exhaustiva y pormenorizada so-
bre los muy distintos motivos que existie-
ron en Gran Bretafa —y que, como sefala,
entre otros muchos, Adhémar Esmein3, te-
nian, de una mera muy bdsica, una motiva-
cién practica y de eficacia—, y en la Francia
revolucionaria, —donde esta substitucién se
presentaba como el resultado de la lucha
de los burgueses contra los esquemas del
Antiguo Régimen, y, a la postre, de la con-
traposicién entre la soberania nacional con
la soberania del rey*°-, para abandonar es

38 Cfr. Esmein, A. y Nézard, H. Elements de Droit
Constitutionnel francais et comparée. I. La Liberté mo-
derne: Principes et institutions, 8. ® ed., Paris, 1927, p. 568.

39 En cuanto a lo que hace a la inescindible relacién entre
la moderna representacién politica y el mandato libre,
cfr.,, por todos, G. Jellinek, Teoria General del Estado
(1900/1905), Buenos Aires, 1981, p. 436. R. Carré de Mal-
berg, Teoria General del Estado, México, 1948, pp. 914 y ss.
C. Ollero Gémez, “El sistema representativo”, Revista de
Estudios Politicos, n. ° 119 (1961), pp. 1-28. De Vega, P. “El
significado constitucional de la representacién politica”,
Revista de Estudios Politicos, n. ° 44 (1985), pp. 28-30; “La
crisis de la representacién en la democracia de partidos”,
en R. Mdrquez Romero y M. Lépez Ruiz (eds.) y otros, Ten-



sistema del “mandato imperativo” por el
del “mandato representativo” o “manda-
to libre”. Nos limitaremos, ahora, a indicar
sobre ello que, en rigor, y en la medida en
que, como advierte, Jellinek*, el primero
se basaba en los esquemas juridicos del De-
recho Privado -lo que, por lo demas, que
queda perfectamente demostrado con el
hecho de que el representante sometido al
mandato imperativo se obligaba con sus re-
presentados personalmente al cumplimien-
to estricto de los limites del mandato que
se contenian en los “cahiers d’instructions”,
de modo tal que en caso de incumplir tales
drdenes no solo podria ser revocado en su
mandato de manera inmediata, sino que,
ademas, y aqui es donde se ve bien clara la
influencia de la Iégica del Derecho Privado
a la relacién representativa, respondia con
todo su patrimonio presente y futuro por
los perjuicios que pudiese haber causado
a sus representados por el incumplimiento
de lo acordado en los cuadernos de instruc-
ciones*—, resulta realmente dificil hablar de
la existencia de una auténtica representa-
cién politica en el supuesto de las Asam-
bleas Legislativas anteriores a los procesos
revolucionarios liberal-burgueses de finales
del siglo xvui®.

dencias contemporaneas del Derecho electoral en el Mun-
do. Memoria del Il Congreso Internacional de Derecho Elec-
toral, México, 1993, pp. 184 y ss. A. J. Porras Nadales y De
Vega, P. “Introduccién: el debate sobre la crisis de la repre-
sentacion politica”, en A. J. Porras Nadales (ed.) y otros, El
debate sobre la crisis de la representacién politica, Madrid,
1996, p. 10. J. A. Portero Molina, “Sobre la representacién
politica”, Revista del Centro de Estudios Constitucionales,
n.°10 (1991), pp. 95-100.
40  Cfr. G. Jellinek, Teorfa General del Estado, cit., p. 433.

41 Sobre este particular, cfr., por todos, Ch. Mdiller, Das impe-
rative und freie Mandat, Bonn, 1966, pp. 28 y ss.

42 Cfr. Leibholz, G. Das Wessen der Reprasentation und der
Gestaltwandel der Demokratie im 20 Jahrhundert, Berlin,
1966, p. 82; Virga, P. Il partito nell’ordinamento giuridico,
Mildn, 1948, pp. 162 y ss.; De Vega, P. “El significado consti-

Analisis Doctrinal Coloquio Internacional
Justicia, Constitucion y Democracia crisis de
la representacion politica y sus posibles soluciones

Lo que, en verdad, nos importa, y aunque
ello parezca una obviedad, es que, con la
Unica excepcidn relevante del Bundesrat
alemdn -lo que, sin embargo, y muy en con-
tra de la opinién de Neunreither+, no impi-
de que, como han observado, con acierto,
Hesse y Schneider, su funcionamiento se
vea condicionado por la Iégica del fendme-
no partidista**-, hoy el Estado Constitucio-
nal, cualquiera que sea su forma de gobier-
no (monarquia-Republica), su sistema de
gobierno (parlamentario, presidencialista,
semipresidencialista) y su forma territo-
rial (Estado Unitario, Estado Politicamente
Descentralizado), se articula en base a la
democracia representativa en régimen de
partidos®. Y lo que nos interesa es conocer
el por qué esto es asi. Problemdtica esta
que, de modo constrictivo, remite al funda-
mento tedrico-ideoldgico del Estado Cons-
titucional mismo.

Para nadie es un misterio que, desde el an-
terior punto de vista, nacid el Estado Cons-
titucional como resultado de la confronta-
cién de los planteamientos mantenidos por
los, acaso, mds grandes maquiavelistas de
la Historia“®: Montesquieu y Rousseau. Y,

de una manera mucho mds concreta, de la

tucional de la “El significado constitucional de la represen-
tacién politica”, cit., pp. 26-27.

43 Cfr. K. H. Neunreither, Der Bundesrat zwischen Politik und
Verwaltung, Heidelberg 1959.

44 Sobre esto, y por comodidad, cfr., por todos, Ruipérez
Alamillo, J. Reforma constitucional y supresién del Senado
como Cémara de representacion territorial (Un estudio de
Teoria del Derecho Constitucional como ciencia conceptual
y ciencia préctica), México, 2018, pp. 179-181.

45  Cfr.,aesterespecto, y desde una éptica general, E. E. Scha-
ttschneider, Régimen de partidos (1941), Madrid, 1964.

46  Cfr. De Vega, P. La Democracia como proceso. (Algunas re-
flexiones desde el presente del republicanismo de Maquia-
velo). A. Guerra y J. F. Tezanos (eds.) y otros, Alternativas
para el siglo xxI. | Encuentro Salamanca, Madrid, 2003, p.
492.
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confrontacién derivada de la muy diferente
visién que, uno y otro, mantenian sobre la

| “vivere civile” teori-

materializacién real de
zado, como siempre de forma asistematica,
por el autor de “El Principe”. Asi, nos encon-
tramos con que para el bardn de La Brede
y de Montesquieu, aristdcrata y partidario
del elitismo politico, el peor error posible
en el que podria incurrirse al vertebrar el
Estado, serfa el de permitir que los ciuda-
danos pudieran participar directamente en
el proceso de toma de decisiones politicas,
siendo siempre preferible el que lo hagan a
través de sus representantes. Esto, de cual-
quiera de las maneras, queda absolutamen-

te claro en su mas célebre escrito.

Nos estamos refiriendo, innecesario debie-
ra ser aclararlo, a su contundente aserto de

que el

“pueblo es admirable cuando reali-
za la eleccién de aquellos a quienes
debe confiar parte de su autoridad
porque no tiene que tomar decisiones
mas que a propdsito de cosas que no
puede ignorar y de hechos que caen
bajo su dominio de los sentidos. Sabe
perfectamente cudndo un hombre
ha estado a menudo en la guerra o
ha tenido tales o cudles triunfos; por
ello estd capacitado para elegir un ge-
neral. Sabe cudndo un juez es asiduo
[-.. ]: cosas suficientes para que elijaun
pretor. [...]. Son estos hechos de los
que se entera mejor en la plaza publica
que el monarca en su palacio. Pero, en
cambio, no sabria llevar los negocios

ni conocer los lugares, ocasiones o

momentos para aprovecharse debida-
mente de ellos. [...] Del mismo modo
que la mayoria de los ciudadanos que
tienen suficiencia para elegir no la tie-
nen para ser elegidos, el pueblo, que
tiene capacidad para darse cuenta de
la gestion de los demds, no estd ca-
pacitado para llevar la gestién por si
mismo”’#.

Lo que, en definitiva, hace que Charles de
Secondat, y en tanto en cuanto que, a la
postre, encarga a los representantes, y no
a los ciudadanos, del ejercicio del maquia-
vélico vivere civile, deba ser considerado
como el antecedente inmediato de la teori-
zacién de la democracia representativa. Del
mismo modo que, por elevacidn, y porque
su propuesta seria la que determind que,
de una u otra suerte, y en la medida en que
el Parlamento —concebido, desde esta ép-
tica, como el érgano estatal en el que los
“representantes del pueblo han de impedir
la corrupcién del poderoso, pero también
deben instruir al subdito ignorante. Es de-
cir, han de constituir la élite del pais por su
fuerza de cardcter y su visién politica”+-,
quedaba configurado como una especie
de Poder Constituyente permanente®, la

burguesia®, en un primer momento -y de

47 Montesquieu, Del espiritu de las leyes (1748), Madrid, 1985,
Primera Parte, Libro 11, cap. Il, pp. 12-13.

48 Smend, R. Criterios de Derecho electoral en la teoria ale-
mana del Estado del siglo xix (1912). Smend, R. Constitucién
y Derecho Constitucional, Madrid, 198s, p. 5. Sobre la con-
cepcion del representante parlamentario como instructor del
ciudadano, cfr. De Vega, P. “El principio de publicidad parla-
mentaria y su proyeccion constitucional”, Revista de Estudios
Politicos, n. ° 43 (1985), pp. 49-50.

49  Cfr, a este respecto, y por todos, De Vega, P. “En torno al
concepto politico de Constitucion” (1997), en De Vega, P.
Obras escogidas, Madrid, 2018, p. 248.

50 Cfr. G. Berlia, «De la compétence constituante», en Revue de
Droit Public, 1945, p. 353.



un modo muy particular, cuando, como
consecuencia de operar el sufragio restrin-
gido, las Asambleas Legislativas se inte-
graban fundamentalmente por miembros
de la burguesia propietaria®, con lo que,
de una u otra suerte, no se hacia mas que
reproducir la situacidon propia del Estado
Absoluto, en la que, como escribid Fichte,
“el estamento de los grandes poseedores
de bienes, [...], serfan los unicos y verda-
deros propietarios, los Unicos ciudadanos
que forman el Estado”>-, y los partidos
politicos, posteriormente, pretendieran
configurarse como los Unicos depositarios
posibles de la titularidad de la soberania en
el Estado®, podria considerarse que es uno
de los principales causantes de la aparicién
de la idea de la crisis de la representacién

politica.

Por su parte, Rousseau, que era mucho mas
coherente con el pensamiento de Maquia-
velo, y cuyas diatribas al sistema represen-
tativo, que Unicamente aceptarad como un
mal menor y como consecuencia de la ex-
tensién de los modernos Estados-nacion®,

son harto conocidas®, defenderd que han

51 Cfr. Smend, R. “Criterios de Derecho electoral en la teoria
alemana del Estado del siglo xix”, cit., p. 6.

52 J. G. Fichte, El Estado comercial cerrado. Un ensayo filosofi-
co como apéndice a la doctrina del Derecho, y como muestra
de una politica a seguir en el futuro (1800), Madrid, 1991,
Libro primero, cap. séptimo, p. 70.

53 Cfr., sobre este particular, y por todos, De Vega, P. La refor-
ma constitucional y la problemética del Poder Constituyente,
Madrid, 1985, p. 34.

54 Cfr,, en este sentido, Rousseau, J.-J. “Proyecto de Consti-
tucion para Corcega” (1765), en Rousseau, J.-J. Proyecto de
Constitucion para Cércega. Consideraciones sobre el Gobier-
no de Polonia, Madrid, 1988, p. 10.

55 Cfr. Rousseau, J.-J. Du Contrat Social ou principes de Droit
Politique, cit., Libro Ill, cap. XV, p. 134; “Consideraciones
sobre el gobierno de Polonia y su proyecto de reforma”
(1771), en Rousseau, J.-J. Proyecto de Constitucion para Cor-
cega. Consideraciones sobre el Gobierno de Polonia, Madrid,
1988, cap. VII, p. 83.

Andlisis Doctrinal coloquio Internacional
Justicia, Constitucion y Democracia crisis de
la representacion politica y sus posibles soluciones

de participar todos los ciudadanos del Es-
tado. Lo de menos, como ha de ser para
todos obvio, seria detenernos a precisar
que, como se encargd de poner de relieve
el propio “Ciudadano de Ginebra’”*, a esta
posibilidad de que todos los ciudadanos del
Estado pudieran participar en el proceso
de toma de decisiones politicas fundamen-
tales, es a lo que este denominaba “una-
nimidad”, y que, por ello mismo, en modo
alguno resulta desacertado el juicio de He-
ller’” en el sentido de que, de un modo muy
diverso a lo que suele afirmarse, la volonté
générale se formaba de acuerdo con el prin-
cipio mayoritario. Lo que ha de ser desta-
cado, es que, porque el pensador ginebrino
exige que todos los ciudadanos puedan
participar libremente en el gobierno de la
Comunidad Politica, se presenta a Rous-
seau como el gran defensor de lo que, por
ejemplo, Martin Kriele*® [lama la “democra-
cia de la identidad”, en donde, innecesario
debiera ser aclararlo, todos los ciudadanos
de la Comunidad Politica se convertirfan al
mismo tiempo en gobernantes y goberna-
dos.

Debemos, no obstante, advertir que Rous-
seau era bien consciente de las dificultades
que plantea el ejercicio de la democracia
de la identidad en las sociedades moder-
nas. Circunstancia esta que, de manera
inevitable, le conducird a aceptar la repre-
sentacién politica, pero, eso si, y como

56 Cfr. Rousseau, J.-J. Du Contrat Social ou principes de Droit
Politique, cit., Libro Il, cap. I, p. 64, a pie de pagina.

57  Cfr. Heller, H. La soberania. Contribucion a la Teoria del De-
recho estatal y del Derecho internacional, cit., p. 166.

58 Cfr. M. Kriele, Introduccion a la Teoria del Estado. Funda-
mentos historicos de la legitimacion del Estado constitucional
democratico, Buenos Aires, 1980, pp. 315y ss.
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defenderian posteriormente sus principa-
les seguidores (Robespierre, Saint-Just),
sometida a un control permanente de los
representantes/gobernantes por parte de
los representados, siquiera sea para evitar
que los primeros procedan a la subrepticia
substitucion de la volonté générale por la
suya propia. Y, por cierto, que no se trata
sélo de que para Rousseau la representa-
cion sélo debiera admitirse cuando, al te-
ner la consideracién de meros comisarios,
los representantes tan sdélo pudiesen hacer
aquello que expresamente les ha sido au-
torizado por el Cuerpo Electoral, y que su
obra normativa deba ser sometida a la ra-
tificacion de los ciudadanos. Junto a ello,
lo que el “Ciudadano de Ginebra” exige es
que los ciudadanos ejerzan diariamente, y
de modo directo, la virtud politica maquia-

vélica.

Importa sefialar, y de manera inmediata,
que la moderna democracia representativa
no surge, y como no pocas veces se afirma,
como consecuencia de la imposibilidad de
llevar a la practica la democracia de la iden-
tidad, sino que, mds bien al contrario, esta
se presenta como el triunfo de la concep-
cién liberal del mundo, y se construyd defi-
nitivamente sobre unos presupuestos bien
distintos a los que sirvieron de base a Rous-
seau®®. Lo que en modo alguno significa
que no fuera preciso, en los albores del mo-
derno Estado Constitucional, proceder a la
conciliacién de tan dispares concepciones,

como eran las de Montesquieu y Rousseau,

59  (fr.,, eneste sentido, y por todos, De Vega, P. “Entorno ala
crisis de las ideas de representacién y de legitimidad en la
democracia actual” (1996), en De Vega, P. Obras escogidas,
Madrid, 2018, p. 448.

sobre el modo en que debia gobernarse la
Comunidad Politica. Y fue, en todo caso, y
no obstante las criticas que se le hicieron
por parte, fundamentalmente, del demo-
cratismo radical®, el gran mérito de Sieyés
el haber tratado de hacerlo. Y lo hizo al
teorizar la representacién politica en unos
términos que rompian, y de manera defini-
tiva, con la situacién de los Parlamentos del
medioevo y los del Estado Absoluto.

Esta, en definitiva, se articula con base en
tres grandes ideas. A saber: En primer lu-
gar, la de que, a diferencia de lo que suce-
dia en el sistema del mandato imperativo,
el representante parlamentario, tal y como
se desprende de las palabras del propio
Sieyes®!, lo es de toda la nacidn, o de todo
el Pueblo, y no solo de los electores de su

circunscripcion.

En segundo término, nos encontramos con
que, ahora, el parlamentario actia bajo su
exclusivo criterio y responsabilidad, pero
afirmandose que conoce, en todo momen-
to, y actua fielmente la voluntad de todos
los ciudadanos de la nacién. Se comprende,

60 Recuérdese, a este respecto, la clara y contundente critica
realizada al sistema representativo por parte de Maximilien
Robespierre, en el sentido de que “Es imposible pretender
que la nacion esté obligada a delegar todas las autoridades,
todas las funciones publicas; que no tenga ningiin modo
de retener alguna parte de ellas... No puede decirse que
la nacién sélo puede ejercer sus poderes por delegacion;
no puede decirse que exista un derecho que no tenga la
nacién; se podré reglamentar que no hard uso de ellos,
pero no se puede decir que exista un derecho del cual no
pueda hacer uso la nacién si asi lo quiere” (Archives parle-
mentaires, 1.* Serie, vol. XXIX, pp. 326-327, citado por Carré
de Malberg, Raymond, Teoria General del Estado, cit., pp.
967-968).

61 Cfr. E.-J. Sieyés, “Opinién del abate Sieyés sobre la cues-
tién del veto real en la sesién del 7 de septiembre de 1789”,
en E.-J. Sieyes, Escritos y discursos de la Revolucion, Ma-
drid, 1990, p. 119.



sin dificultad, el motivo por el cual Heller®?,
Kelsen® y De Vega®* llegaron a afirmar que
toda la democracia representativa se basa
en una ficcién. Lo que se hace totalmente
evidente cuando el esquemaideal de Sieyes
se confronta con la propia realidad politica
y juridica. Y es que, en efecto, lo que en
realidad sucede es que los parlamentarios
no expresan y representan, como si defen-
dieron, por ejemplo, Bluntschliy Kliiber®s, la
voluntad de la nacidn, sino que, como, con
meridiana claridad, sefialaron Lalumiére y
Demichel®®, lo que hacen es crear esta vo-

luntad nacional.

Por ultimo, el mandato de los parlamen-
tarios sera irrevocable, y, por ello mismo,
y siempre, naturalmente, en condiciones
de normalidad, se mantendran en el cargo
hasta que no haya unos nuevos comicios.
Principio este que, con acierto, Orlando®’
vinculd al hecho de que los parlamentarios
son representantes de la nacién, o del Pue-

blo, en su conjunto, y no Gnicamente de los

62 Cfr. Heller, H. La soberanfa. Contribucién a la Teoria del De-
recho estatal y del Derecho internacional, cit., p. 167.

63 Cfr. Kelsen, H. “Esencia y valor de la Democracia”, cit., pp.
52-53; “Il problema del parlamentarismo” (1925), en Kel-
sen, H. Il primato del Parlamento, Milan, 1982, pp. 176-177.

64 Cfr. De Vega, P. “En torno a la crisis de las ideas de repre-
sentacion y de legitimidad en la democracia actual”, cit., p.
449.

65 Cfr. J. C. Bluntschli, Allgemeine Staatsrecht, Munich, 1852,
p. 50; J. L. Kliiber, Offentlichen Rechte des Deutschen Bund
und der Bundesstaaten, Franckfurt, 1817, p. 397.

66  Cfr.P.Lalumiérey A. Demichel, Les régimes parlamentaires
européennes, Paris 1966, p. 10. En un sentido muy similar al
aqui expresado, cfr., también, G. Balladore-Pallieri, Diritto
Costituzionale, Milan, 1976, 11.* ed., p. 102; F. Caamafio Do-
minguez, “Edmund Burke ha vuelto a morir (Parlamento y
descentralizacién politica)”, Teoria y Realidad Constitucio-
nal, n. ° 41(2108), pp. 62-63.

67  Cfr.V.E. Orlando, “Del fondamento giuridico della rappre-
sentanza politica”, V. E. Orlando, Diritto Pubblico Genérale:
scritti varii (1881-1940) coordinati in sistema, Milan, 1945,
reimpr. inalterada, pp. 417y ss.

Andlisis Doctrinal coloquio Internacional
Justicia, Constitucion y Democracia crisis de
la representacion politica y sus posibles soluciones

electores de una determinada circunscrip-

cion.

Nacia, de esta suerte, el sistema de larepre-
sentacion politica liberal. Sistema este que,
a pesar de los pesares, y nos guste o no, se-

guimos siendo hoy tributarios.

No es este, y siquiera sea por motivos de
espacio, el momento oportuno de analizar,
y en profundidad, la relacién existente en-
tre la representacion politica liberal con la
opinién publica burguesa®. Como tampoco
lo es, y por idéntico motivo, el de estudiar
las grandes distorsiones que esta sufre en
el marco del Estado Constitucional demo-
cratico, y que, en todo caso, no han de ser
muy dificiles de comprender. Las mismas,
en ultimo extremo, se derivan del hecho,
innegable, de que en este, la opinién publi-
ca burguesa se ha visto substituida por la
“opinién publicada” del “gran capital” -lo
que hoy, y de modo eufemistico, se llama
“mercados”-, que son quienes, en verdad,
controlan el “poder comunicativo” (J. Ha-

bermas, P. De Vega, J. Carpizo).

Lo que nos interesa, aqui y ahora, es poner
de manifiesto que Emmanuel-Joseph Sieyés
a la hora de teorizar la democracia repre-
sentativa, que, por considerar que es el me-
jor sistema de gobierno®, entendia como
un bien a proteger, y de regularla, optd por
no tomar en consideracion la realidad poli-
tica. Esto es, no atendid el abate revolucio-

68 Sobre esto, cfr., por todos, J. Habermas, Strukturwandel
der Offentlichkeit, Neuwied, 1962, p. 224.

69 Cfr., en este sentido, y por todos, R. Carré de Malberg, Teo-
ria General del Estado, cit., pp. 921y 965; De Vega, P. “El
significado constitucional de la representacién politica”,
cit., pp. 31-32.
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nario liberal el hecho de que las Asambleas
Legislativas se encontraban integradas por
parlamentarios que se agrupaban por su
ideologia. Grupos parlamentarios e ideo-
légicos estos que si bien, y como ensefian,
por ejemplo, un Charlot, un Duverger o un
Virga, ello no resulta correcto desde el pun-
to de vista técnico, podemos perfectamen-
te, y por lo menos a los efectos que aqui
interesan, identificar con los actuales parti-
dos politicos con representacién parlamen-
taria. Circunstancia esta que, en todo caso,
no puede sino considerarse paraddjica, ya
que el propio Sieyes actuaba en el contexto
de la faccién centrista del Parlamento revo-
lucionario francés.

No se necesita, creemos, ser demasiado
perspicaces para comprender lo que sub-
yace en la actitud del Sieyés tedrico de la
democracia representativa. Y esto no es
mas que el que este, al igual que va a ocu-
rrir con otros prdcticos de la politica de en
los albores del Estado Constitucional (G.
Washington, J. Madison, M. Robespierre,
etc.), va a mantener un rechazo frontal al
fendmeno partidista, debido a la idea de
que las organizaciones politicas partidistas
venian a imposibilitar la satisfaccién de los
supuestos intereses superiores del Esta-
do, entendido como una unidad perfecta
y homogénea’. Lo que, por cierto, no de-
jarfa de producir efectos en el orden de la
realidad juridico-normativa. Nos referimos,
obvio es, al hecho de que, como ha escrito
el Maestro Pedro de Vega, “El inicial y jus-

70 Cfr., en este sentido, y por todos, De Vega, P. “Teoria y
préctica de los partidos politicos” (1977), en De Vega, P.
Obras escogidas, Madrid, 2018, p. 514.

tificado recelo del proceso revolucionario
francés hacia el asociacionismo, impregnd
después, aunque por otras razones, toda
la construccion del Derecho Publico liberal,
que si bien contempld y reconocié al indivi-
duo aisladamente considerado, desconocié

en forma continua a los partidos””.

Del mismo modo, no ha de ser muy dificil de
comprender que este esquema propuesto
por Sieyes ejerceria no poca influencia en el
discurso de quienes atacaran el fenémeno
partidista como factor principal y primor-
dial de la crisis de la democracia representa-
tiva. Tal es el caso, en nuestra opinidn, y de
un modo muy destacado, de Carl Schmitt.
En efecto, la enemiga mostrada por el aba-
te revolucionario a aceptar que larepresen-
tacién politica se veia condicionada por la
existencia de grupos ideoldgicos es la que,
a la postre, serviria a Schmitt para formu-
lar su, ya aludida, diatriba a la Democracia
Constitucional basada en lo que debiera ser
el correcto funcionamiento de ese, insista-
mos inexistente, Parlamento ideal que él
habfa imaginado.

De cualquiera de las maneras, lo que en
este momento nos interesa resefiar es que
la I6gica de la moderna democracia repre-
sentativa, al menos en sus origenes libera-
les, no puede ser mas clara. A diferencia de
lo que sucedia en las Asambleas anteriores
a los grandes procesos revolucionarios
liberal-burgueses, ahora el escafio perte-
nece al parlamentario individual, y no a los
electores de la circunscripcién por la fueron

71 De Vega, P. “Estado social y Estado de partidos. La pro-
blematica de la legitimidad” (1994), en De Vega, P. Obras
escogidas, Madrid, 2018, p. 547.



elegidos. Como, asimismo, tampoco pertene-
ce, desde la dptica de la representacién po-
litica liberal, al partido politico en cuyas lis-
tas el parlamentario individual fue elegido.

IV. LA CRISIS DE LA
REPRESENTACION
POLITICA EN SUS CAUSAS

A nadie puede, ni debe, ocultdrsele que es,
justamente, en la afirmacién de este prin-
cipio —esto es, que el escafio pertenece a
un parlamentario individual que, por no
encontrarse sometido a instruccién algu-
na por parte del electorado, representa al
Cuerpo Politico estatal en su conjunto-,
donde se encuentra el primer, y mas evi-
dente, motivo del nacimiento de la idea de
la crisis de la representacion politica en el
marco de la democracia representativa en
régimen de partidos. La cual, en definitiva,
va a aparecer vinculada a las transformacio-
nes que, como consecuencia, e inmediata,
de la extensién del derecho de sufragio, va
a experimentar el Parlamento como princi-
pal institucién representativa de los ciuda-
danos. Transformaciones estas que, nadie
puede, ni debe, ignorarlo, se hacen mucho
mas patentes cuando, ya en el ambito de
la realidad juridico-normativa -y con ese
proceso gradual descrito por Triepel- el
Estado Constitucional, singularmente en su
manifestacion estructural de Estado Cons-
titucional democrdtico y social, se transfor-
ma en lo que, por ejemplo, Heinrich Triepel
denomind “Estado de partidos”.

72 Cfr. H. Triepel, La Constitucién y los partidos politicos
(1927/1930), Madrid, 2015.

Andlisis Doctrinal coloquio Internacional
Justicia, Constitucion y Democracia crisis de
la representacion politica y sus posibles soluciones

Debemos, en este sentido, a autores como
Morstein-Marx, Radbruch la fundamental
observacién de que la configuracién del
Estado Constitucional como Estado de par-
tidos ha supuesto un substancial cambio en
el sentido del proceso electoral y, al mismo
tiempo, y conigual importancia, en el modo
en que se desarrolla la actividad represen-
tativa. Lo que, por lo demds, no es muy difi-

cil de comprender.

Por lo que se refiere al cambio en el pro-
ceso electoral, la variacién respecto del
Estado Constitucional liberal se presenta,
a nuestro juicio, como algo evidente. Se
caracterizaba este ultimo, por lo menos
desde el punto de vista juridico-formal, y
mucho mas cuando operaba el sufragio res-
tringido, por el hecho de que los electores
decidian dar su voto a los candidatos indi-
vidualmente considerados, y en atencién
a sus caracteristicas y posicionamientos
individuales. Esta circunstancia en la que,
acaso, y no esta de mds advertirlo, pueda
encontrarse el fundamento a la critica que,
entre otros, y operando con las ideas y el
principio monarquico, realizé Triepel™ a la
democracia representativa, y, mas en con-
creto, al sistema de gobierno parlamenta-
rio, desde la especie de que el mismo favo-
recia el gobierno de la Comunidad Politica
pudiera desarrollarse con un elevado grado
de cesarismo.

Pues bien, frente a esto, lo propio del Es-
tado de partidos, y derivado, de modo di-
recto, del desarrollo de la cultura politica

73 Cfr. H. Triepel, Unitarismus und Féderalismus in Deutschen
Reiche, Tubinga, 1907, p. 124.
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democrdtica, asi como del hecho de que,
por lo menos de facto, los partidos politicos
van a presentarse, de algin modo, como
representantes y representados™, es el
que el Cuerpo Electoral se pronuncia sobre
personas individuales, sino, por el contra-
rio, sobre distintos programas ideoldgicos.
Programas ideoldgicos que, en todo caso,
se encontrardn representados por los par-
tidos politicos en cuanto que instrumentos,
fundamentales por lo demas, para la cana-
lizacién de los distintos intereses existen-
tes en la sociedad, y que se encuentran en
pugna’.

Porque esto es asf, va a producirse también,
y como deciamos, una substancial modifi-
cacion en el ejercicio de la representacion
politica. Transformacién esta que, estima-
mos, no ha de ser muy dificil de entender.
En efecto, para nadie puede, ni debe, ser un

74  El Maestro Pedro De Vega se refiri¢ a esta circunstancia,
sefialando que “hay que constatar igualmente que el im-
portante papel de los partidos en las campanas electorales
les obliga a asumir la doble funcién de representantes y
representados, desvirtuando asi de una manera definitiva
el significado de la representacion en su configuracion cla-
sica. La razén es muy simple: [... ]. Ahora bien, al convertir-
se el partido en sujeto pasivo de la relacién electoral, esos
votantes no lo son tanto de las personas que componen las
listas como de la propia organizacion de la que socialmente
forman parte, con lo cual, los partidos politicos aparecen
como representantes y representados al mismo tiempo.
Por un lado, son representantes, en cuanto confeccionan
listas, seleccionan candidatos y hacen que las campafas
electorales no giren en torno a las personas sino en torno
a los programas, los logotipos y los lideres (que a veces,
ni siquiera se presentan como candidatos). Por otro lado,
son representados, en cuanto sus propias bases sociales,
bien como militantes, bien como simpatizantes, actdan
como sujetos activos en la relacién electoral. EIl momen-
to social partidista, a través de la mecanica electoral, se
transforma asi en momento politico. Lo que llevard consi-
go, como es légico, que el fraccionamiento social que los
partidos expresan, se convierta por necesidad también en
un fraccionamiento politico de la representacién”. Vid. De
Vega, P. “El significado constitucional de la representacién
politica”, cit., pp. 38-39.

75  Sobre este fenémeno, cfr,, por todos, y a titulo de mero
ejemplo, De Vega, P. “Fuerzas politicas y tendencias ideo-
légicas en los tltimos afios del franquismo” (1974), en De
Vega, P. Obras escogidas, Madrid, 2018, p. 75.

misterio que si en el Estado Constitucional
liberal se afirmaba que el parlamentario in-
dividual actuaba bajo su exclusivo criterio
y responsabilidad, ahora, y en el contexto
del Estado Constitucional democratico en
el que, gracias a la conquista —propiciada
por la actitud de las fuerzas politicas de la
izquierda burguesa y proletaria’®, siendo,
en todo caso, este el contenido basilar de
la lucha por la democracia en el siglo XIx”7-,
del sufragio universal, y, con ello, la indis-
cutida presencia del partido politico en la
instituciéon parlamentaria, esto ya no suce-
de. Muy lejos de la situacidn, en realidad
puramente formal, del Estado Constitu-
cional liberal, lo que hoy sucede es que los
parlamentarios, pese a que mandato libre
sigue estando vigente desde el punto de
vista juridico-formal, se ven sometidos al
mandato del partido, que, de algiin modo,
y como llegé a comprender Torres del Mo-
ral’®, vienen a ocupar el lugar de los viejos,
y juridicamente prohibidos (v. gr. art. 67. 2
CE1978), “Cahiers d’instructions”.

Surge, en tales circunstancias, el gran pro-
blema que ahora nos interesa, y que, a
nadie puede ocultarsele, afecta, de modo
directo e inmediato, a la presencia genera-
lizada de la crisis de la representacién politi-
ca. Problema que, en definitiva, podriamos

76  Cfr., a este respecto, y por todos, De Vega, P. Estado social
y Estado de partidos. La problemética de la legitimidad, cit.,
PP- 548-549. En el mismo sentido, y por comodidad, cfr.,
también, Ruipérez Alamillo, J. Libertad civil e ideologia de-
mocratica. De la conciliacién entre Democracia y Libertad a
la confrontacién liberalismo-democracia, México, 2008, p.
94.

77  Cfr,, a este respecto, y por todos, De Vega, P. “La funcién
legitimadora del Parlamento”, en F. Pau Valls (ed.) y otros,
Parlamento y opinién publica, Madrid, 1995, p. 238.

78  Cfr. A. Torres del Moral, “Crisis del mandato representativo
en el Estado de partidos”, Revista de Derecho Politico, n. °
14 (1982), p. 17.



concretar en el siguiente interrogante:
(Cémo conciliar la idea de que el proceso
de toma de decisiones politicas funda-
mentales en sede parlamentaria, que, de
acuerdo con la teoria de la representacion
politica liberal, es el resultado de un proce-
so individual, con una realidad politicaen la
que, como escribe Smend”, el Parlamento
ha perdido esa condicién prominente que
le habfan otorgado los primeros liberales,
para convertirse, de manera inevitable, y
cada vez mds, en una fachada en la que se
formalizan los acuerdos intra- e interparti-
dos, y en el que, consecuencia del mandato
de partido, la mayoria de los parlamenta-
rios se limitan a aprobar las decisiones que
previamente se han adoptado en los Comi-
tés Ejecutivos de las organizaciones politi-
cas partidistas®?

Lo anterior, ni que decir tiene, implica una
segunda gran transformacién en el orden
ideal del Estado Constitucional represen-
tativo liberal. Esta vez, y como debiera ser
para todos inconcuso, referida al sentido
del discurso parlamentario. Ya no se trata,
como debfa suceder en el Parlamento ideal
schmittiano®, de convencer a los otros
parlamentarios para encontrar la Razdn,
la Verdad vy la Justicia, sino que de lo que
se trata de es de convencer al Cuerpo Elec-

79  Cfr. Smend, R. “La transformacién del orden constitucional
liberal por el sistema proporcional” (1919), en Smend, R.
Constitucién y Derecho Constitucional, Madrid, 1985, p. 30.

80  (fr.,aesterespecto,y portodos, Leibholz, G. La rappresen-
tazione nella Democrazia, Mildn, 1989, pp. 161-176, especial-
mente pp. 161,163 y ss., y 173 y ss. E. Forsthoff, “Problemas
constitucionales del Estado social”, en W. Abendroth, E.
Forsthoff y K. Doehring, El Estado social, 1986, pp. 63-64.
M. Garcia-Pelayo, El Estado de partidos, Madrid, 1986, pp.
80-81y 86-87. De Vega, P. “El significado constitucional de
la representacion politica”, cit., p. 39. J. A. Portero Molina,
“Sobre la representacion politica”, cit., pp. 101y ss.

81 Cfr. Schmitt, C. Sobre el parlamentarismo, cit., pp. 41-65.

Andlisis Doctrinal coloquio Internacional
Justicia, Constitucion y Democracia crisis de
la representacion politica y sus posibles soluciones

toral®. E, innecesario debiera ser aclararlo,
con lo que nos encontramos es con que,
una vez mds, de un modo muy preciso, esta
circunstancia la que servird de fundamento
a quienes preconizan la definitiva crisis de

la representacion politica.

Vuelve otra vez a la escena politica, y juri-
dica, el discurso antipartido, y contrario,
por no decir radicalmente enemigo, de la
Democracia Constitucional, de, exempli
gratia, Robert Michels, quien, por cierto, y
no conviene perderlo de vista, acabaria, no
obstante su pretendida neutralidad ideold-
gica, sus dias actuando como asesor remu-
nerado de Mussolini®. Pero, lo curioso es
que esta vez, y de un modo bien diverso a
lo que habia sucedido en la primera mitad
de la pasada centuria, esta enemiga a los
partidos politicos no va a producirse, o, al
menos, no de forma exclusiva y principal,
por parte del conservadurismo, el autorita-
rismo y el totalitarismo, sino por parte de

las izquierdas y del populismo.

Su discurso, de cualquiera de las maneras,
no puede ser mas elocuente. Tomando en
consideracién un peligro real, y que, en
definitiva, es el que, como ya se ha indica-
do, Georges Berlia habia concretado en la
idea de que los representantes del Pueblo
soberano pueden pretender convertir-
se en los soberanos representantes del

82  (fr, en este sentido, y por todos, De Vega, P. “Supuestos
histdricos, bases sociales y principios politicos en el Dere-
cho Constitucional democratico” (1982), en De Vega, P.
Obras escogidas, Madrid, 2018, p. 164.

83  Sobre esto, y por comodidad, cfr., por todos, Ruipérez
Alamillo, J. “La Constitucién y su estudio. Un episodio en la
forja del Derecho Constitucional europeo: Método juridico
y régimen politico en la llamada Teoria Constitucional de
Weimar” (1), Teoria y Realidad Constitucional, n. ° 21 (2008),
p. 286.
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Cuerpo Politico —ya que es, en ultimo extre-
mo, y refiriéndose en concreto, y como el
propio Berlia, al ejercicio de la funcién cons-
tituyente como actividad juridica reglada y
limitada, habfa conducido a ese gran cons-
titucionalista positivista italiano que fue
Ferruccio Pergolesi a defender que, por su
propia importancia objetiva, toda reforma
constitucional, incluso aunque ello no estu-
viera previsto en el Cédigo Juridico-Politico
Fundamental, habria de ser sometida al voto
directo de los ciudadanos en referéndum-,
volverdn a argiiir el lema de “no nos repre-
sentan”, del que, nadie puede ignorarlo,
con tanto éxito se aprovecharon Hitler y
Mussolini, y al que, por influencia de He-
rrera Oria, apelaron en la Espafia de 1933 la
CEDA y Lerroux®. Sobre lo que habremos

de volver posteriormente.

V. PROBLEMAS
OPERATIVOS DEL
RECONOCIMIENTO DEL
FENOMENO PARTIDISTA
Y LA VIGENCIA JURIDICO-
FORMAL DEL SISTEMA
DE LA REPRESENTACION
LIBERAL

Como ya hemos indicado, se articula, con
cardcter general, el Estado Constitucional
representativo sobre la base de la prohi-

bicién del mandato imperativo®. Princi-

84  Sobre esto, y por comodidad, cfr., por todos, Ruipérez Ala-
millo, J. “Hermann Heller marcha al exilio (Un ensayo de
Teorfa del pensamiento politico y constitucional)”, Revista
de Derecho Politico, n. ° 75-76 (2009), pp. 565 y ss.

85 Cfr., en este sentido, y por todos, D. Uras, L’assamblea
costituente ed il principio rappresentativo nel problema
costituzionale italiano, Roma, 1944, pp. 63 y ss.

pio este que, en opinién de Pietro Virga®,
tiene como Unico coralario posible el que
el escafio pertenece al parlamentario indi-
vidual, y no a la organizacién partidista. A
este esquema es, como acaso no podria ser
de otra forma, al que responde también
el sistema representativo consagrado en
la actual Constitucién espafiola. Lo que,
por cierto, serfa confirmado por el Tribu-
nal Constitucional a principios de los afios
1980. Lo hizo, en efecto, y en primer lugar,
en la STC 5 /1983, por la que se resolvia el
recurso de amparo presentado por M. A.
Bellido del Pino por su cese como concejal
por haber sido expulsado del PSOE. Y lo
hizo, en todo caso, en unos términos bien

expresivos. A saber:

“El precepto transcrito consagra el
derecho de los ciudadanos a participar
en los asuntos publicos por medio de
representantes libremente elegidos
en elecciones periddicas, lo que evi-
dencia a nuestro juicio que los repre-
sentantes dan efectividad al derecho
de los ciudadanos a participar -y no de
ninguna organizacién como el partido
politico—, y que la permanencia de los
representantes depende de la volun-
tad de los electores que la expresan a
través de elecciones periédicas, como
es propio de un Estado democrdtico
de derecho, y no de la voluntad del
partido politico. En definitiva, y sin
perjuicio de las incompatibilidades
que pueda regular la Ley, el cese en
el cargo publico representativo al que
se accede en virtud del sufragio no

86 Cfr. Virga, P. Diritto Costituzionale, Milan, 1967, pp. 197y ss.



puede depender de una voluntad aje-
na a la de los electores, y eventual-
mente a la del elegido. [...] Los parti-
dos politicos, tal y como establece el
art. 6 de la Constitucidén, ejercen fun-
ciones de trascendental importancia
en el Estado actual, en cuanto expre-
san el pluralismo politico, concurren
a la formacién y manifestacién de la

voluntad popular y son instrumento
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fundamental para la participacién po-

litica. Pero, sin perijuicio de lo anterior,
lo cierto es que el derecho a participar
corresponde a los ciudadanos, y no a
los partidos, que los representantes
elegidos lo son de los ciudadanos y no
de los partidos, y que la permanencia
en el cargo no puede depender de la
voluntad de los partidos sino de la ex-
presada por los electores a través del
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sufragio expresado en elecciones pe-

riddicas”®.

La misma idea se contiene en la STC
10/1983, de la que fue ponente el Profesor
Rubio Llorente, y por la que se resolvia el
recurso de amparo presentado por los se-
fores Almeida, Larroque Allende, Mangada
Samain, Martin Palacin y Vilallonga Elviro,
privados de su condicién de concejales por
haber sido expulsados del PCE. De nuevo,
la aceptacién del sistema de representa-
cién liberal se hace de manera clara. Asi se
desprende de las afirmaciones hechas por
el supremo custodio constitucional en el
sentido de que

“El sentido democrdtico que en nues-
tra Constitucion (art. 1.2) reviste el
principio del origen popular del poder
obliga a entender que la titularidad de
los cargos y oficios publicos sdlo es
legitima cuando puede ser referida,
de manera mediata o inmediata, a un
acto concreto de expresion de la vo-
luntad popular. Es obvio, sin embargo,
que pese a esta identidad de legitima-
cion de todos los titulares de cargos y
funciones publicas, sélo se denominan
representantes aquellos cuya designa-
cion resulta directamente de la elec-
cién popular, esto es, aquellos cuya
legitimacion resulta inmediatamente
de la eleccidn de los ciudadanos. [...]
La funcidn del representante puede
revestir, ciertamente, muy distintas
formas y aunque en el entendimien-
to comun y en la opcidn politica de

87 STC5/1983, de 4 de febrero, F. J. 4.°.

nuestra Constitucion (art. 1.3) la idea
de representaciéon va unida a la de
mandato libre, no es tedricamente ini-
maginable un sistema de democracia
mediata o indirecta en la que los re-
presentantes estén vinculados al man-
dato imperativo de los representados.
No es este, sin embargo, el problema
que aqui se nos plantea, pues en el
presente caso no se discute la legiti-
midad o ilegitimidad constitucional de
una norma que sujete los represen-
tantes al mandato de los representa-
dos de la forma que, con referencia a
los miembros de las Cortes Generales
prohibe expresamente el art. 67.2 de
nuestra Constitucion. [...] El extremo
que debe ser analizado es el de si, dada
la conexidn necesaria e inmediata que,
como acabamos de afirmar, existe en-
tre representacion y eleccién popular,
cabe considerar constitucionalmente
legitima una organizacién de la repre-
sentacién en la que los representantes
pueden ser privados de su funcién por
una decisién que no emana de los pro-
pios electores. No requiere este anali-
sis de muy largo desarrollo para llegar
a una respuesta inequivocamente ne-
gativa. Sitodos los poderes del Estado
emanan del pueblo, podrd discutirse la
conveniencia o, dentro de un sistema
representativo concreto, la licitud de
la facultad de revocacién concedida a
los electorales, o la oportunidad o la
justicia de aquellas normas juridicas
que, de modo general, establezcan,
como consecuencia necesaria de cier-

tos supuestos de hecho, el cese del



representante en las funciones que
el pueblo le ha conferido. No es, por
el contrario, constitucionalmente le-
gitimo otorgar a una instancia que no
redne todas las notas necesarias para
ser considerada como un poder pu-
blico, la facultad de determinar por si
misma ese cese sujetandose sdlo a las
normas que libremente haya dictado

para si”’%,
Argumento que completa con el de

“En razon de la funcién constitucio-
nalmente atribuida de servir de cau-
ce fundamental para la participacién
politica, la legislacion electoral (Real
Decreto-ley 20/1977, de 18 de marzo y
Ley 39/1978, de 17 de julio) otorga a los
partidos la facultad de presentar can-
didaturas en las que, junto con el nom-
bre de los candidatos, figura la deno-
minacidn del partido que los propone.
La decisidn del elector es asi producto
de una motivacidon compleja que sdlo
el andlisis sociolégico concreto per-
mitirfa, con mayor o menor precision,
establecer en cada caso. De acuerdo
con la Constitucidn (arts. 6, 23, 68, 69,
70 y 140) es inequivoco, sin embar-
go, que la eleccidn de los ciudadanos
sélo puede recaer sobre personas de-
terminadas y no sobre los partidos o
asociaciones que los proponen al elec-
torado. El procedimiento legalmente
establecido para la sustitucién de can-
didatos antes de la proclamacién de
los electos y para cubrir las vacantes

88 STC10/1983, de 21 de febrero, F. J. 2.°.
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producidas en los érganos represen-
tativos puede quizas enturbiar para al-
gunos esta evidencia, pero ese entur-
biamiento debe quedar disipado con
la simple reflexién de que tal proce-
dimiento es una consecuencia técnica
del sistema proporcional, dentro del
cual no cabe la celebracién de eleccio-
nes parciales para cubrir una sola va-
cante y opera por ello con referencia
alalista propuesta a los electores, con
independencia de que la propuesta
haya sido presentada por un partido
politico, que preexiste y subsiste a la
eleccién, o por una simple agrupacion
electoral que, en cuanto tal, desapare-
ce con la celebracién de aquella”®.

No es necesario ser en exceso sagaz y pers-
picaz para llegar a comprender que lo an-
terior, es decir, la atribucién del escafo al
parlamentario individual, puede generar, y
de hecho genera, una serie de problemas
operativos para el funcionamiento ordina-
rio del Estado de partidos. Tanto mas cuan-
to que, en este, el partido politico, aunque
configurado juridicamente, y, por lo que
hace a Espafa, desde la Ley 54/1978, como
un ente privado al que se le reconoce, sin
embargo, una relevancia constitucional por

las funciones que desempefia®, se convier-

89  STC10/1983, cit., F. J.3.°.

90  Cfr., por todos, Alzaga Villaamil, O. “Hacia el estudio de lo
preocupante en nuestro régimen de partidos”, en Alzaga
Villaamil, O. Sociedad democratica y Constitucién (Estudios
y cabos sueltos), Madrid-Barcelona-Buenos Aires-Sao Pau-
lo, 2018, p. 478. Es menester hacer notar que la incongruen-
cia que esta consideracién genera traté de ser utilizada
por Herri Batasuna para oponerse al proceso de su ilega-
lizacién; vid., a este respecto, en un sentido critico con esa
pretensién, y por todos, E. Virgala Foruria, “La STS de 27 de
marzo de 2003 de ilegalizacién de Batasuna: El Estado de
Derecho penetra en Euskadi”, Teorfa y Realidad Constitu-
cional, n. ° 12-13 (2003-2004), p. 611, nota 3.
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te en el verdadero protagonista del proce-
so politico democrdtico. Como es légico, no
podemos realizar, aqui y ahora, un estudio
exhaustivo y pormenorizado de todos es-
tos problemas. Nos limitaremos, en conse-
cuencia, a realizar algunas consideraciones

sobre tres de ellos.

A) Los intentos de los partidos politicos
de asegurar su posicién frente al “transfu-

guismo”

El primero de los problemas que, en este
sentido, presenta el hecho de que aparezca
constitucionalmente consagrado el siste-
ma de la representacidn liberal, mientras
que, en el terreno de los hechos, lo que
opera es el sistema de la representacién
en régimen de partidos, es el que se deriva,
como nadie puede desconocer, de la posi-
bilidad de que se plantee el conflicto entre
el representante parlamentario y el partido
politico en cuyas listas resultd elegido. De
un modo mas concreto, el conflicto entre la
disciplina de partido, y el principio de la pro-
hibicién de que el parlamentario individual
pueda verse sometido al mandato imperati-
VO, Y que, a la postre, es lo que da origen al
fendmeno del “transfuguismo”, entendido
como aquel supuesto en el que “el diputa-
do que obtiene su escafio parlamentario
por mediacién de un partido que le coloca
en sus listas, podra luego, en nombre del
mandato representativo, actuar libremen-
te, como unico titular juridico del puesto
que ocupa”?.

91 De Vega, P. Estado social y Estado de partidos. La proble-
matica de la legitimidad, cit., p. 551.

Lo que, en ultimo extremo, choca con la
Iégica interna de la democracia de parti-
dos con un sistema electoral proporcional.
Y es que, en efecto, lo que esta pretende
es, como, con acierto, sefiala Franz Adler®,
que los partidos politicos, atendiendo al
principio de proporcionalidad, mantengan
el mismo nimero de escafios durante toda
la duracidn de la legislatura. Es, justamente,
para tratar de dar cumplimiento a este prin-
cipio por lo que los partidos politicos van a
adoptar una serie de medidas, las mas de
las veces contrarias a la solucién juridica
constitucionalizada®, tendentes a hacer
prevalecer la disciplina de partido sobre la
libertad del parlamentario individual. Son,
de modo indiscutible, muy variadas las me-
didas que, a este respecto, han ideado los
distintos partidos politicos. Lo que, ala pos-
tre, determina que no podamos estudiar la
muy diversa casuistica que las mismas plan-
tean. Nos limitaremos, por ello, ha referir-

nos a dos de ellas.

1) Prestacién de una fianza por parte del ciu-
dadano que va a figurar como candidato en

las listas de un determinado partido

Por lo que hace a esta medida, lo prime-
ro que, acaso, convenga sefialar es que la
misma, por lo que yo sé, fue puesta en mar-
cha en Espafia por algunos partidos politi-
cos en los primeros afios de la década de
1990. Y, creemos, no ha de ser muy dificil
de comprender que la misma se debié a la
92 Cfr. Adler, F. Freies oder imperatives Mandat? Zeitschift

fur Politik, vol. 18 (1929), p. 138. En el mismo sentido, cfr.,

también, y por todos, Virga, P. Il partito nell’ordinamento
giuridico, cit., p. 159.

93 Cfr. De Vega, P. “El significado constitucional de la repre-
sentacion politica”, cit., p. 40.



importancia que en aquel momento tenfa
en la vida publica espafiola el fenémeno
del transfuguismo, en muy buena medida
como consecuencia de la circunstancia de
que las mayorias absolutas se hacfan difi-
ciles de lograr. Y si esto era asi desde una
perspectiva general, ocurre que esta prac-
tica se inicié en una Comunidad Auténoma
donde el abandono del escafio por algunos
parlamentarios habia provocado el triunfo

de una mocién de censura.

De lo que se trata, o, al menos, se trataba,
era de asegurar la lealtad del parlamenta-
rio individual a la organizacién por la que
fue elegido, a través de un tipo de sancién
econdmica. En efecto, el parlamentario
perderia la fianza, que en modo alguno era
pequena, si rompia la disciplina de partido,
o si abandonaba el grupo parlamentario.

No hace falta mucho esfuerzo para com-
prender qué es lo que subyace en esta
practica. Dado que no hay posibilidad juri-
dica alguna, y como consecuencia, directa
e inmediata, de la constitucionalizacién
del mandato libre, de exigir que el parla-
mentario discrepante devuelva el escafio a
la organizacién partidista que lo habia de-
signado como candidato, y que, en rigor,
no puede ser considerado mas que como
una obligacién moral*t, de lo que se trata
es, dando, de algin modo, cumplimiento
a la observacién de Maquiavelo de que “el
hombre olvida antes la muerte de su padre
que la pérdida de su fortuna”, forzar al par-
lamentario individual al cumplimiento de la
94  (fr, en este sentido, y por todos, A. Torres del Moral, “Cri-

sis del mandato representativo en el Estado de partidos”,
cit., p. 23.
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obligacién moral de cumplir los mandatos
del partido, por el perjuicio patrimonial que
puede generarle no devolver el escafio par-

lamentario.

Lo de menos, como ha de ser para todos
evidente, serfa detenernos a constatar la
eficacia real de este tipo de sanciones. Aun-
que, en todo caso, debemos pensar que sila
tienen, y mucha. No otra cosa cabe, en efec-
to, pensar dadas las pocas dimisiones que se

producen en la vida publica espafiola.

De cualquier modo, y en tanto en cuanto
que, por lo que sé, no se ha producido con-
flicto alguno por este motivo, no podemos
conocer la solucién que al mismo podran
dar los tribunales de justicia. Ahora bien, no
excluye que podamos decir algo al respecto.
Y, en este sentido -y aunque ello suponga
adelantar algunos conceptos-, lo primero
que hay que decir es que el fundamento ulti-
mo de este tipo de contratos tan sélo puede
encontrarse en la propia configuracién que
se hace en nuestro ordenamiento juridico
de los partidos politicos como, y ya lo hemos
indicado, entes privados a los que se les re-

conoce transcendencia constitucional.

A nadie puede ocultdrsele, en nuestro hu-
milde parecer, que con lo primero, es decir,
su consideracion de ser, como también lo
son los sindicatos, asociaciones privadas,
los partidos politicos se presentan, por lo
menos desde el punto de vista juridico-for-
mal, como innegables e inequivocos ejem-

plos de lo que el constitucionalista italiano
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Giorgio Lombardi®* denomina ‘“poderes

privados”.

En efecto, ha de recordarse que con este
término se designa a aquellos sujetos que,
siendo formalmente sujetos de Derecho
Privado, actian en su relacién con los parti-
culares no en condiciones de igualdad y, en
todo caso, sometidos al juego del principio
de la autonomia de la voluntad, que es lo
caracteristico de las relaciones civiles, sino
en situacion de superioridad e imperio, que
era, como nadie ignora, lo que de manera
tradicional definia el obrar de la Administra-

cién Publica respecto de los administrados.

Su importancia, por lo demas, resulta dificil-
mente discutible. Sobre todo, si se toma en
consideracidn que, pese a la miopia demos-
trada por la mayoria de los Constituyentes®®,
estos poderes privados, por un lado, condi-
cionan el desarrollo de la vida de los indivi-
duos en su condicidn de sujetos privados y,
por otro, no con una menor importancia, se
encuentran presentes, y cada vez con mayor
intensidad, en el proceso de toma de deci-
siones politicas fundamentales.

De ahi, justamente, el que el constitucio-
nalista no pueda, pese al silencio que al
respecto mantiene la normativa consti-
tucional, ignorarlos. Sobre todo, en el su-
puesto de que los partidos politicos son,
quiérase o no, los auténticos protagonistas
del proceso de toma de decisiones politicas

95  Sobre el concepto de “poder privado”, y a titulo de mero
ejemplo, cfr. G. Lombardi, Potere privato e diritti fonda-
mentali, Turin, 1970, pp. 90y ss.

96  Cfr., a este respecto, y por todos, De Vega, P. “Supuestos
politicos y criterios juridicos en la defensa de la Constitu-
cién: algunas peculiaridades del ordenamiento constitucio-
nal espafiol”, cit., p. 420.

fundamentales en el marco de la Comuni-
dad Politica. Hasta tal punto es esto asi, que
no puede olvidarse que un constitucionalis-
ta tan relevante como lo es, por ejemplo,
Rescigno?, no ha dudado, aunque si bien
llamando la atencidén sobre la necesidad de
establecer limites juridicos a su actuacion,
en calificar al partido politico como el “nue-
vo soberano” o “el “nuevo principe” en el
Estado.

Pero, si esto es asi, nos encontramos que,
de una forma muy precisa, los partidos po-
liticos, en la medida en que se les recono-
ce transcendencia constitucional, y que se
desprende, como sefialé el Profesor Alza-
ga%, tanto de la redaccién dada al articulo
6. °, como de su inclusidon en el Titulo Preli-
minar, han de ser, y de manera inexcusable,
sometidos a controles en su actuacidn. Lo
que, en definitiva, parece separarles, desde
luego en el plano formal, del resto de los
poderes privados. Y es que, como decimos,
la exigencia de la existencia de controles
juridicos sobre los mismos, que parece
desprenderse ya del propio articulo 6.° del
Texto Constitucional de 1978%, hace que,
al menos en via de principio, se eluda el
gran peligro que, para la vida democrética,
encierran los poderes privados, y que, con
la brillantez, rigor y acierto que siempre le

caracterizaron, fueron puestos de manifies-

97  Cfr.G. U. Rescigno, “Limitare al sovrano. Brevi note sui par-
titi politici”, Critica del Diritto, n. °27-28 (1982-1983), pp. 11y
SS.

98  Cfr. Alzaga Villaamil, 0. Comentario sistematico a la Consti-
tucion espafiola de 1978, Madrid, 2016, p. 99.

99 Cfr. De Vega, P. “Comentario al Titulo IX. Tribunal Consti-
tucional” (1979), en De Vega, P. Obras escogidas, Madrid,
2018, p. 561. En el mismo sentido, cfr., también, R. Morodo,
“Comentario al articulo 6. °”, en O. Alzaga Villaamil (dir.) y
otros, Comentario a las Leyes Politicas. Constitucién espa-
fiola de 1978, Madrid, 1983, p. 240.



to por el Maestro Pedro de Vega al sefialar

que

“cuando en nombre de la libertad se
condena al Estado, se olvida siempre
decir que lo que se ofrece como al-
ternativa son unos poderes privados
mucho mas peligrosos para la libertad
de los ciudadanos que el propio poder
politico, en la medida en que se trata
de poderes cuya actuacidon no estd
sometida a [... Ia] vinculacién positiva
a la norma, como ocurre con el poder
del Estado, sino a la vinculacién nega-
tiva como poderes particulares. Esto
es, por tratarse de poderes privados,
se trata de poderes sin ningtin tipo de
control en los que, sarcasticamente,
las ideas de poder y libertad se hacen
coincidir. Porque son poderes socia-
les, son poderes con libertad absoluta,
y porque son poderes absolutamente
libres son poderes cada vez mds peli-
grosos”’e°,

Es, obviamente, desde esta consideracion
de que tanto el candidato/representante
electo, como el partido politico, son entes
privados, desde donde puede entenderse
el que celebren contratos entre ellos que,
por oponerse al régimen de la represen-
tacién politica liberal constitucionalizado,
habria que reconducir a la vieja figura de
los contratos contra legem, que, como nin-
gun jurista puede desconocer, no tienen
cabida, dado el caracter imperativo de sus
100 De Vega, P. “Democracia, representacion y partidos po-

liticos (Consideraciones en torno al problema de la legiti-

midad)”, en J. Asensi Sabater (coord.) y otros, Ciudadanos

e instituciones en el Constitucionalismo actual, Valencia,
1997, p- 37-
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preceptos en el marco del Derecho Publico
y mucho menos en el del Derecho Consti-

tucional.

Y es que, en efecto, nadie puede descono-
cer que es en el marco del Derecho Priva-
do, informado, de manera muy principal, y
por el juego del principio de la autonomia
de la voluntad -que, enrigor, y como, entre
otros ha puesto de relieve Luigi Ferri, tan
sélo goza de una verdadera entidad, reali-
dady eficacia cuanto la relacién contractual
se establece entre sujetos que se encuen-
tran en situacion de total igualdad; cosa
que en modo alguno sucede en el supuesto
que nos ocupa aqui-, y la maxima de que
el contrato es “ley entre las partes”, don-
de puede tener lugar la celebracién de este

tipo de contratos contrarios a la ley.

Pero, si esto es asi, y lo es, lo que no puede
olvidarse es que la principal caracteristica
de los contratos contra legem es, justamen-
te, y como tuve ocasién de indicar en algun
otro escrito,

“la de que su contenido Unicamente
resulta obligatorio y vinculante en la
medida en que ambas partes con-
tratantes lo consienten y, ademds, y
como condicién indispensable, acep-
tan cumplirlo de manera voluntaria.
Cuando esto no sucede, es dedir,
cuando alguno de los contratantes
deja de estar conforme con el cumpli-
miento de unas obligaciones contra-
rias a la ley, el contrato perdera toda

su eficacia y, en ultimo extremo, se

101 Cfr. L. Ferri, L’autonomia privata, Milan, 1959.

173



~

Diciembre 2019

Num. 4

Democracia Actual

Revista

presentard como lo que enrealidad es:
un contrato nulo de pleno Derecho. En
realidad, lo anterior no es mds que el
consecuente corolario de la propia
légica juridica, en virtud de la cual si
bien es posible admitir la existencia de
situaciones contrarias alaley, y que las
mismas desplieguen efectos juridicos,
es lo cierto que lo mismo queda siem-
pre supeditado al consentimiento de
los destinatarios de esa obligacion de
suerte tal que no se plantee auténtico
y verdadero conflicto entre la fuen-
te de la obligacidn, sea esta cual sea
(legal o contractual) y el principio de
legalidad vigente en la Comunidad Po-
litica de que se trate. Y es que, en efec-
to, cuando, por las razones que sea,
se produce ese conflicto y, ademads, se
plantea en términos de incompatibili-
dad absoluta, lo que la légica del Esta-
do de Derecho impone es el que haya
de aplicarse la solucién normativa”2.

Recordar lo anterior, tenfa pleno senti-
do, en cuanto que es este mismo régimen
juridico el que se acabaria teniendo que
aplicar en el supuesto en que estallase el
conflicto entre el parlamentario individual
y el partido politico en cuyas listas fue ele-
gido, y con motivo de la eficacia juridica
que habria de reconocerse a este o cual-
quiera de los contratos privados que pudie-
ran celebrar estos sin respetar el principio
102 Ruipérez Alamillo, J. “El derecho constitucional a la vivien-
day la problemética de su ordenamiento en el Estado So-
cial (Un estudio de Teorfa del Estado y de la Constitucion
como ciencia conceptual y ciencia practica)”, en R. Colina
Garea (dir.) y otros, La proteccién del arrendador como
instrumento para dinamizar el mercado del alquiler de vi-

viendas. Perspectiva desde la reforma, Pamplona, 2014, pp.
49-50.

constitucionalizado de que, en el actual or-
denamiento constitucional espafiol, el es-
cafio pertenece al parlamentario individual,
y no a la organizacidn politica partidista.

Nos sumamos, de este modo, a la siempre
sabia y atinada opinién del Maestro Pedro
de Vega cuando, apoyandose en Virga'?,

escribid que

“Ni que decir tiene que, en este caso, se
trata de un negocio juridico entre diputado
y partido que, por ir en contra de la prohi-
bicién del mandato imperativo, es un con-
trato con causa ilicita y, por tanto, carente
de efectos juridicos. La pretensién de con-
figurar esa relacién como una obligacién
natural de la que, si bien no se puede ob-
tener coactivamente la ejecucidn tampoco
se puede negar su validez juridica, resulta
igualmente inadmisible. Y ello por razones
tanto juridicas como politicas. Ya que si,
juridicamente, ninguna obligacién natural
puede surgir de un negocio prohibido por
la ley, politicamente, resulta absurdo ape-
lar a expedientes cuya eficacia no puede en

ningun caso asegurarse”*4,

2) La firma por el parlamentario de la “dimi-

sion en blanco”

En relacidn con esta segunda técnica, es
menester advertir, y de modo inmediato,
que, pese a lo que pudiera parecer, y no
obstante el hecho de que serd el partido
politico que, llegado el caso, pueda presen-
tar la carta de dimisidn firmada sin fecha

103 Cfr. Virga, P. Il partito nell’ordinamento giuridico, cit., p.
187; Diritto Costituzionale, cit., p. 199.

104 De Vega, P. “El significado constitucional de la “El significa-
do constitucional de la representacién politica”, cit., p. 43.



por el candidato, no estamos en presencia
de uno de esos contratos, contra legem,
que pudieran celebrar el parlamentario in-
dividual y la organizacién partidista a la que
pertenece, o, en todo caso, por la que se
presentd a los comicios. Cierto es, y a na-
die puede ocultdrsele, que, como ellos, la
técnica de la dimisidn en blanco estd des-
tinada a la eliminacién real de la figura del
parlamentario individual en el marco de la
democracia de partidos. Ocurre, sin embar-
g0, que existe una substancial diferencia

entre ambas figuras.

En efecto, y como yo aprendi del Maestro
Pedro de Vega', en el supuesto de las di-
misiones en blanco no existe un contrato
entre el diputado y el partido, sino que
estamos en presencia de un negocio juri-
dico que se verifica entre el parlamenta-
rio individual y el Parlamento, o el érgano
parlamentario -usualmente las Mesas-,
encargadas de atender las renuncias ex-
presas de los parlamentarios. Lo que, en
ultimo extremo, significa que mientras que
el supuesto de los contratos a los que ha-
ciamos referencia en el apartado anterior,
el partido politico se presentaba como una
de las partes contratantes, ahora, en el de
las dimisiones en blanco, y aunque sea a él
a quien corresponde la decisién transcen-
dental de cuando presentarla, su papel,
como, con acierto, observd Pietro Virga, es,
y siquiera sea por el hecho de que la tnica
voluntad juridicamente relevante es la del
105 De Vega, P. “La crisis de la representacién en la democracia

de partidos”, en R. Marquez Romero y M. Lopez Ruiz (eds.)

y otros, Tendencias contempordneas del Derecho electoral

en el Mundo. Memoria del Il Congreso Internacional de De-
recho Electoral, México, 1993, p. 200.
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diputado, el de actuar como un nuncius, es
decir, como un simple transmisor de una
voluntad en la que no ha participado ni for-

malmente participa.

Dicho esto, es también importante dejar
constancia de que aunque, y ello es indu-
dable, esta practica se ha generalizado en
el marco del Estado Constitucional demo-
cratico, que es, en definitiva, el que verda-
deramente se configura como el Estado de
partidos, se trata, empero, y como sefald
Esmein™®, de una pretension que viene ya
de antiguo, y que, en todo caso, fue pro-
puesta desde los partidos obreros. El pro-
pio Adhémar Esmein se refiere, en este sen-
tido, a lo propuesto, en la sesién celebrada
el 25 de agosto de 1894, por el Comité Elec-
toral del Partido Obrero de Dijon™”. Y fue
esta propuesta de los partidos obreros la
que, en la medida favorecia la defensa de
los intereses de la organizacién sobre los
de los parlamentarios individuales, seria
posteriormente asumida por el resto de las
organizaciones partidistas'é, hasta genera-
lizarse, como sefiala el reputado compara-
tista italiano Biscaretti di Ruffia'?, por to-
dos los sistemas politicos articulados desde
lalégica de la democracia de partidos.

106 Cfr. A. Esmein y H. Nézard, Elements de Droit

Constitutionnel frangais et comparée. I. La Liberté mo-
derne: Principes et institutions, cit., pp. 450-451.

107 Cfr. A. Esmein y H. Nézard, Elements de Droit
Constitutionnel francais et comparée. I. La Liberté mo-
derne: Principes et institutions, cit., p. 450.

108 En este sentido, cfr., por todos, De Vega, P. “El significado
constitucional de la “El significado constitucional de la re-
presentacion politica”, cit., p. 42.

109 Cfr. P. Biscaretti di Ruffia, “Su alcune recenti procedure e
tendenze contrarié al principio dell’irresponsabilitd politica
parlamentare”, Rassegna di Diritto Pubblico, 1947, p. 90.
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Sea de ello lo que sea, lo que nos interesa
advertir es que si, como decimos, la dimi-
sién en blanco se diferencia, y claramente,
desde el punto de vista juridico de los con-
tratos que pueden celebrarse entre el par-
lamentario individual y las organizaciones
politicas partidistas, es lo cierto, sin embar-

go, que su finalidad politica es la misma.

En efecto, de lo que se trata es de articu-
lar una técnica a través de la cual se haga
primar la voluntad del partido politico so-
bre la del parlamentario individual, y todo
ello, y esto es, a la postre, lo importante,
resulta transcendente y, ademas, explica
su propia inutilidad, en el contexto de un
sistema constitucional donde, al haberse
consagrado, como sucede, por ejemplo, en
la Espafia de 1978, el sistema de la repre-
sentacidn politica liberal, la Unica voluntad
juridicamente relevante es la del parlamen-
tario individual, y en tanto en cuanto que es
él, y no la organizacion partidista, quien es
el titular del escafio parlamentario.

La manera de articular esta técnica no pue-
de ser, en verdad, mas sencilla. Lo que su-
cede es que la organizacidn partidista exi-
gird al diputado que firme un documento
donde presenta su dimision ante el érgano
parlamentario competente, pero sin
especificar la fecha de la misma, siendo el
partido, mds bien su direccién, la que decide
el momento para presentarla ante la Mesa
de la Cdmara parlamentaria. Lo que, ni que
decir tiene, hard el partido atendiendo a sus
propios intereses coyunturales, pudiendo
prescindir del diputado que le resulte incé-

modo.

Ocurre, de cualquiera de las maneras, que
estamos ante una técnica que, como ob-
servé el Maestro Pedro de Vega™, resulta
de una muy escasa eficacia. Y, ademds, su
virtualidad y posible potencialidad se ve
comprometida tanto desde el punto de
vista politico, como desde la dptica estric-
tamente juridica. Sobre todo, cuando los
intereses del parlamentario individual y los
de la organizacién politica partidista entran
en pugna, y la tensién, siempre latente, en-
tre la realidad politica y la realidad juridica
se plantea ya en términos de conflicto. La
razén es, segun nuestro parecer, facilmen-

te comprensible.

La técnica de las dimisiones en blanco que,
en todo caso, se realizan como un auténti-
co fraude de ley, resulta ineficaz desde el
punto de vista politico es algo que, en nues-
tra opinidn, esta fuera de toda duda. Como,
entendemos también, lo ha de estar que
esta falta de eficacia politica se debe, de un
modo muy preciso, a motivos de caracter
juridico. Y ha sido, en todo caso, el Doctor
De Vega™ quien se ha encargado de poner-
lo de manifiesto, con una argumentacion
que, por compartirla plenamente, no po-
drfamos dejar de consignar aqui. A saber:

Constituye, en este sentido, una evidencia
que sélo el diputado sumiso aceptar3, y sin
reparo alguno, la ficcién que esconde la di-
misién en blanco, por la cual es la direccién
del partido, o del grupo parlamentario, la
110 Cfr. De Vega, P. “El significado constitucional de la “El signi-

ficado constitucional de la representacion politica”, cit., pp.

44yss.

111 Cfr. De Vega, P. “La crisis de la representacion politica en la
democracia de partidos”, cit., pp. 200y ss.



que presenta, y en su caso, hace efectiva la
renuncia al escafio parlamentario por par-
te del parlamentario individual, y, ademas,
aceptara, como consecuencia de la discipli-
na de partido, que sea esta la que decida
el momento en que aquélla ha de hacerse
efectiva. A nadie puede ocultérsele, sin em-
bargo, que esto plantea una gran paradoja.
Y es que, en efecto, también constituye una
evidencia que, justamente porque se trata
de un parlamentario sumiso, y que, por ello
mismo, va a acatar obedientemente todas
las consignas del partido, lo que ocurrira es
que la direccién de este no estard interesa-

da de prescindir de él.

No sucede, en cambio, lo mismo con el di-
putado discolo. Nos referimos, obviamen-
te, a aquel que lejos de aceptar de manera
incondicionada las érdenes de la direccién
del partido, somete las mismas a discusién
e, incluso, se atreve, apelando a esa liber-
tad de criterio que le otorga la prohibicion
del mandato imperativo, a votar en contra
de lo decidido previamente por el Comité
Ejecutivo de la organizacidn partidista por

la que se presentd.

En este caso, lo que sucede es que, de una
manera bien diversa a lo que acontecia en
el supuesto anterior, “los diputados incé-
modos para el partido, y contra los que
légicamente se prevé la utilizacién de la re-
nuncia sin fecha, son los que, sin ninguna
duda, manifestaran su voluntad en contra,
dejandola reducida a una medida perfecta-
mente indtil”™. Lo que se explica facilmente.

112 De Vega, P. “La crisis de la representacion politica en la de-
mocracia de partidos”, cit., p. 201.
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Debemos, a este respecto, a Claudio Rossa-
no' una observacién fundamental. Y esta,
en definitiva, no es otra que la de que enun
sistema constitucional en el que el escafio
pertenece al parlamentario individual ope-
rard con total eficacia el principio elemental
del Derecho Publico, conforme al cual las
dimisiones son siempre revocables hasta

que las mismas no son aceptadas.

Como ha de ser para todos inconcuso es,
precisamente, aqui donde, de forma in-
evitable, se produce la oposicién, a la que
antes aludiamos, entre lo factico y lo nor-
mativo. Y es también aqui donde la I6gica
juridico-constitucional obliga a hacer preva-
lecer la prohibicién del mandato imperativo
y, con ello, el principio de que el escafo per-
tenece al parlamentario individual, sobre la
disciplina de partido, y sobre el hecho de
que el partido politico, en su condicidn de
representante y representado, se convier-
te, de facto, en el verdadero protagonista
del proceso politico de toma de decisiones

juridicas.

Téngase en cuenta, a este respecto, que
cuando el conflicto entre lo factico y lo nor-
mativo estalla, lo que sucede es que, como
escribid el Maestro, “En el supuesto de
confrontacién entre diputado y partido es
evidente que la [égica de la democracia par-
tidista y del principio de proporcionalidad
tienen que ceder por obligacién a la légica
del principio clasico de representacién por
ser el Unico constitucionalmente regula-
do. Proceder de otra manera equivaldria a

113 Cfr. C. Rossano, Partiti e Parlamento nello Stato contemporéa-
neo, Napolés, 1927, pp. 357 y ss.
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consagrar auténticas rupturas y violaciones

constitucionales”™.

B) Problemas derivados de la atribucién de
la titularidad del escafio al parlamentario

individual

Dos son, de forma fundamental, los proble-
mas que se derivan del sistema de repre-
sentacion inaugurado por los grandes pro-
cesos revolucionarios liberal-burgueses, y
que siguen gozando de una auténtica e in-
discutible actualidad. Uno de ellos, tiene ya
un rico recorrido en la Historia del Derecho
Constitucional, donde encontramos varios
ejemplos de cdmo se ha intentado solucio-
nar. Nos estamos refiriendo, innecesario
debiera ser aclararlo, a la cuestion de qué
debe hacerse en los supuestos en los que el
partido politico en cuyas listas se presentd
el parlamentario individual, y que se con-
vierte, insistamos en ello, en el titular juridi-
co del escafio, sea disuelto por ser conside-

rado contrario al orden constitucional.

El segundo, por su parte, es mucho mds
nuevo. De hecho, el mismo surge como
consecuencia de la, ya aludida, reivindi-
cacién de la incorporacion de la mujer al
proceso de toma de decisiones politicas
fundamentales, y no solo como electora de
los cargos publicos, sino como represen-
tante electa de la ciudadania. Lo que, a la
postre, determina que nos tengamos que
referir a él desde la 6ptica que, de acuerdo
con, por ejemplo, Ferdinand Hermens™,
114  De Vega, P. De Vega, P. “El significado constitucional de la

“El significado constitucional de la representacién politi-
ca”, cit., p. 41.

15 Cfr. F. A. Hermens, Verfassungslehre, Colonia-Opladen,
1968, 2.7 ed.

es propia de los estudios de la Teoria de
la Constitucidn, y que se concretaria en el
enjuiciamiento de las distintas propuestas
que, sobre este particular, estdn haciendo
los practicos de la politica, y con la finalidad
de, como fue sentido por la mejor doctrina
constitucionalista (v. gr. G. Jellinek, H. He-
ller, P. De Vega, P. Lucas Verdd, F. Rubio
Llorente), tratar de contribuir a la feliz evo-

lucion del Estado Constitucional.

1) Disolucidn del partido politico por ser con-

siderado contrario al orden constitucional

Por lo que se refiere al primero de estos
problemas —-que, en todo caso, ha de ser
distinguido nitidamente de los supuestos
de abandono voluntario del parlamentario
individual del partido politico al que perte-
necia, o de la expulsién de aquel por este
ultimo, en cuyo caso se impondra, de modo
indubitado, y asi, no importa repetirlo, lo
puso de manifiesto nuestro Tribunal Cons-
titucional en la STC 5/1983 y la STC 10/1983,
el criterio de que el diputado podra perma-
necer en el Parlamento-, poco interés tie-
ne, a los efectos que aqui importan, el que
nos entretengamos en discutir si resulta no
solo mas conveniente, sino también mas
coherente que, como sucede en el Derecho
Constitucional aleman e italiano, la diso-
lucidn de la organizacién partidista —cuya
posibilidad ha sido también admitida, aun-
que con un criterio en exceso restrictivo, y,
por ello mismo, criticable™, aunque pueda
afirmarse que “supone un reforzamiento
16 |Cfr., a este respecto, y por todos, J. Tajadura Tejada, “La

doctrina del Tribunal Europeo de Derechos Humanos sobre

la prohibicién de partidos politicos”, Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, n. ° 123 (2008), pp. 1431-1475.



del Estado democratico en Espafia y del
adecuado funcionamiento de sus mecanis-
mos legales y judiciales en la lucha contra el
terrorismo y sus acdlitos politicos”"7, por el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos-,
deberia ser consecuencia de la declaracién
de inconstitucionalidad por parte del juez
constitucional, o si, por el contrario, la mis-
ma ha de ser decretada por la jurisdiccidn
ordinaria, y como consecuencia de un con-

trol de legalidad.

Motivos de espacio nos obligan, de forma
inevitable, a limitarnos a sefalar que, en
nuestra opinidn, el primer sistema que, por
lo demas, habia sido ya reivindicado, ala luz
de lo dispuesto en el actual articulo 6.° del
Cddigo Constitucional, tanto en el momen-
to del proceso constituyente por Morodo y
De Vega", como en los primeros afios de
vigencia de la Constitucién de 1978, nos
parece la solucidn que hubiera sido la de-
seable. Ocurre, empero, que fue la segunda
alternativa la que finalmente se adopté de
manera efectiva. Lo que, en definitiva, se
debe tanto al hecho de no haber recogido
expresamente tal posibilidad ni el Legisla-
dor Constituyente de 1977-1978, ni, como
podria haber hecho amparandose en la,
117 Virgala Forurfa, E. El TEDH avala la ilegalizacién de “Ba-

tasuna” (Aspectos positivos y negativos de su jurispru-

dencia). Revista de Derecho Constitucional Europeo, n. 13
(2010), p. 416.

118  Vid. supra, nota 99. Cfr., también, De Vega, P. Problemi e
prospettive attuali della giustizia costituzionale in Spagna
(ponencia presentada al coloquio internacional. Venticin-
que anni di Giustizia Costituzionale). Lombardi G. (ed.) y
otros. Costituzione e Giustizia costituzionale nel Diritto
Comparato, Rimini, 1985, p. 131.

119 Cfr., por todos, Morodo R. y Murillo de la Cueva, P. Lucas.
El ordenamiento constitucional de los partidos politicos,
México, 2001, p. 132.
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ciertamente criticable™, desconstituciona-
lizacién de las competencias del supremo
custodio constitucional™ operada en el
articulo 161.1 d), como a la temprana inter-
pretacidn realizada, en relacién con la Ley
54/1978, por el Tribunal Constitucional, de
acuerdo con la cual

“Este Tribunal Constitucional no tiene
competencia directa para decidir so-
bre la inconstitucionalidad de un parti-
do politico. Con arreglo al articulo 22.4
de la Constitucion, las asociaciones
sélo podrdn ser disueltas o suspen-
didas en virtud de resolucién judicial
motivada. La misma Ley de Partidos
Politicos aplicada por el Ministerio del
Interior establece, en su art. 5, que la
suspensién o disolucidon de los par-
tidos politicos sélo podrd acordarse
por decisién de la autoridad judicial
competente, y entre las causas que
justifican tal decisién figuran que la
organizacion o actividades de aquellos
sean contrarios a los principios demo-
craticos. Resulta, por tanto, que al Po-
der Judicial, y sélo a este, encomienda
la Constitucion y también la legislacion
ordinaria la funcién de pronunciarse
sobre la legalidad de un partido politi-
co. Precisamente la apelacién al Poder
Judicial, que puede decretar, como se
acaba de decir, su suspensién provisio-
naly, en dltimo término, su disolucidn,

120  Cfr, en este sentido, De Vega, P. “Comentario al Titulo IX.
Tribunal Constitucional”, cit., pp. 561-562.

121 Sobre esta consideracién del Tribunal Constitucional, cfr.,
por todos, Leibholz, G. “El Tribunal Constitucional de la
Reptblica Federal de Alemania y el problema de la apre-
ciacién judicial de la politica”, en Leibholz, G. Problemas
fundamentales de la democracia moderna, Madrid, 1971, p.
148.
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constituye el medio con que cuenta el
Estado para su defensa en el caso de
que sea atacado por medio de un par-
tido que, por el contenido de sus esta-
tutos o por su actuacién al margen de

estos, atente contra su seguridad”™.

Del mismo modo, y por idénticos motivos,
tampoco podemos detenernos ahora a ex-
poner las dificultades que esto, y ya se trate
de declararlo inconstitucional, ya de decla-
rarlo ilegal, en Espafia. Aunque, en todo
caso, no podriamos dejar de consignar que
esto no es mds que la consecuencia, debi-
da, en ultimo extremo, a una, a nuestro jui-
cio, inadecuada interpretacién del articulo
168 del actual Texto Constitucional™, de la
afirmacién, en una reiterada, pero no por
ello correcta, jurisprudencia, del Tribunal
Constitucional de que en Espafia no exis-
ten, ni pueden existir, limites materiales
absolutos a la reforma constitucional™.
Afirmacidn esta que, en todo caso, ha sido
llevada a sus ultimas consecuencias por al-

gun ex Magistrado Constitucional cuando,

122 STC3/1981, de 2 de febrero, F. J. 9.°.

123 Sobre esto, y por comodidad, cfr., por todos, Ruipérez
Alamillo, J. “Algunas consideraciones sobre las dificulta-
des existentes en la Politica y el Derecho Constitucional
espafiol para el entendimiento de la reforma constitucional
como una operacion juridica limitada. Especial referencia a
alguno de los problemas planteados por el articulo 168 de
la Constitucion de 1978”, en M. Carbonell, H. Fix-Fierro, L.
R. Gonzélez Pérez, de. Valadés (dirs.) y otros, Estado Cons-
titucional, derechos humanos, justicia y vida universitaria,
UNAM, México, 2015, vol. II, pp. 559-636.

124 Cfr. STC 48/2003, de 12 de marzo, F. J. 7. °; STC, 103/2008,
11 de septiembre, F. J. 4. °; STC 31/2010, de 28 de junio, F. J.
12; STC 42/2014, de 25 de marzo, F. J. 4. °. Sobre las mismas,
cfr., por todos, y sin animo de ser exhaustivos, J. Tajadura Te-
jada, Partidos politicos y Constitucion. Un estudio de la L. O.
6/2002, de 27 de junio, de Partidos Politicos y de la S.T.C.
48/2003, de 12 de marzo, Madrid, 2004; “Referéndum en el
Pais Vasco (Comentario a la STC 103/2008)”, Teoria y Rea-
lidad Constitucional, n. ° 23 (2009), pp. 363-385. Fondevila
Marén, M. Derecho a decidir y soberania. A proposito de la
STC 42/2014, de 25 de marzo. Teorfa y Realidad Constitucio-
nal, n. ° 34 (2014), pp. 587-606.

separandose, y de modo radical y definiti-
vo, de lo que esta constituyendo la regla
general en el Derecho Comparado, y que
se concreta, como sefiala el Profesor Pego-
raro™, en que los jueces constitucionales
entienden como una de sus funciones prio-
ritarias, en cuanto que guardianes de la vo-
luntad soberana del Legislador Constituyen-
te originario que son, la de hacer patentes
los posibles limites materiales absolutos
implicitos, no duda en afirmar que en el De-
recho Constitucional espafiol no existen li-
mites materiales a la revisién constitucional
en la medida en que el Tribunal Constitucio-

nal ha dicho que estos no existen.

Aunque, de todos modos, no querria, ni
tampoco podria, dejar de sefialar que todo
esto, y muy en contra de lo mantenido por
quienes entienden que se trata de asuntos
que “no responden a preocupaciones poli-
ticas y constitucionales reales, sino a preo-
cupaciones académicas, que son legitimas,
pero mucho menos importantes”™¢, no
hace mds que poner de manifiesto la deci-
siva y categdrica transcendencia que tiene
la determinacién de esos limites materiales
absolutos a la reforma constitucional de-
rivados, de forma directa e inmediata del
principio democratico™, y cuya existencia,
125  Cfr. Pegoraro, L. “Revisién constitucional. El caso italiano

en el contexto de la Teorfa General y del Derecho Compa-

rado”. Boletin Mexicano de Derecho Comparado. nimero

conmemorativo, sexagésimo aniversario (2008), pp. 914 y
ss.

126  Pérez Royo, J. “Algunas reflexiones sobre el Titulo X de
la Constituciéon”, Revista de Politica Comparada, n. ° 10-11
(1984), p- 450.

127 Cfr. De Vega, P. Lareforma constitucional y la problemética
del Poder Constituyente, cit., pp. 283-284. En desarrollo de
esta idea, cfr. Ruipérez Alamillo, J. Reforma versus revo-
lucién. Consideraciones desde la Teoria del Estado y de la
Constitucién sobre los limites materiales a la revisién cons-
titucional, México, 2014, pp. 259-295.



como, entre otros, han afirmado Hesse y
Zagrebelsky™®, se verifica incluso aunque
no existan cldusulas de intangibilidad. Y es
que, en efecto, lo que sucede es que, como

escribi en 2005,

“El problema planteado por la apro-
bacién de la Ley Orgénica 6/2002, de
27 de junio, y la posibilidad por ella
establecida de ilegalizacidn, y conse-
cuente disolucidn, de los partidos que
incumplan el deber de respeto a los
principios democraticos y los valores
constitucionales, nos ofrece un mag-
nifico ejemplo a este respecto. Pién-
sese, [...], que cuando se afirma que,
porque el Texto de 1978 no establece
cldusulas de intangibilidad y, ademas,
abre la posibilidad de la revisidn total,
todo puede ser cambiado e, incluso,
deberfa considerarse juridicamente
admisible la hipdtesis de la autodes-
truccidn, [...], no existe posibilidad al-
guna de argumentar de modo cabal y
ponderado la ilegalizacién de los parti-
dos politicos. Por el contrario, cuando
la Teoria del Derecho Constitucional
se construye con referencia al Poder
Constituyente, y con la finalidad de
hacer realmente efectivos los princi-
pios y valores que aquél consagro en
el Texto, no existira ningn problema
para admitir, y fundamentar, la posible
ilegalizacion de las organizaciones que
128  Cfr. Hesse, K. Grundziige des Verfassungsrecht der Bun-
desrepublik Deutschland, Heidelberg-Karlsruhe, 1978, 11.

ed., p. 277: G. Zagreblesky, Il sistema costituzionale delle
fonti del Diritto, Turin, 1984, pp. 100-104.
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actden contra tales principios y valo-

res”’9

Lo que, en realidad, y a los efectos de este
estudio, nos interesa es que no existe
un criterio undnime en torno a cudl ha de
ser la solucién al problema de que ha de
hacerse con el parlamentario individual
cuando el partido por el que se presentd,
y por el que obtuvo el escafo, ha sido
disuelto por ser considerado contrario al
orden constitucional. No la hay, en efecto,
entre los profesionales de las Ciencias
Constitucionales. Asi, nos encontramos
con que, por ejemplo, para Virga, la situa-
cién del parlamentario individual no debe
verse afectada por esta eventualidad. Su
argumentacion, debe sefialarse, se encuen-
tra en total y absoluta coherencia con el
sistema de representacién liberal consti-
tucionalizado, asi como con la configura-
cién juridica del partido politico como una
entidad privada. Téngase en cuenta, a este
respecto, que lo primero, como ya hemos
indicado, y de manera reiterada, termina
traduciéndose en que es el parlamentario
individual, que no puede ser, porque asi lo
ordena la Lex Superior del ordenamiento ju-
ridico estatal, sometido a mandato impera-
tivo, el titular del escafio parlamentario, de
donde se deriva que no podria verse afec-
tado por un fallo jurisdiccional que afectase
a un partido al que, por lo ultimo, y de ma-
nera que no puede considerarse sino como
129 Ruipérez Alamillo, J. Estdtica y dindmica constitucionales

en la Espafia de 1978. Especial referencia a la problemdti-

ca de los limites a los cambios constitucionales. Roura, S.

y Tajadura, J. (dirs.) y otros. La reforma constitucional. La

organizacién territorial del Estado, la Unién Europea y la
igualdad de género, Madrid, 2005, p. 172.
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paraddjica®®, se le reconoce como sujeto
que actua en el ambito electoral y en el de
la vida parlamentaria, pero no como grupo

social'.

Bien distinta es la postura de Rossano®.
Parte también, y como, con toda probabili-
dad, no podria ser de otra manera, este au-
tor de la constatacién de la chocante situa-
cién ala que acabamos de referirnos. Ahora
bien, frente a la tesis de Virga, mantendrd
Rossano que en el supuesto que ahora nos
ocupa, tal [égica ha de romperse, de suerte
tal que, declarada la inconstitucionalidad,
o la ilegalidad, de un partido politico, sus
parlamentarios han de ser privados de su
condicién de representantes. Conclusién
a la que, por lo menos si nosotros hemos
entendido bien su tesis, no tanto por la in-
terpretacion juridico-formal de la Constitu-
cién y de la normativa ordinaria relativa a
la titularidad de los escafos, sino desde un
orden de consideraciones juridico-politicas
materiales.

Consideraciones que, a la postre, y como
yo aprendi de mi dilecto Maestro Pedro de
Vega, comportan el reconocer para este su-
puesto especifico, y distinguiéndolo perfec-
tamente, y con la finalidad de salvar el siste-
ma de representacidn constitucionalizado,
de los supuestos de expulsién y abandono
del partido por parte del diputado, la figura
de la revocacién parlamentaria desde el re-
conocimiento de la existencia de un “vincu-

130  Cfr., en este sentido, y por todos, De Vega, P. “Teoria y
préctica de los partidos politicos”, cit., p. 519.

131 Cfr. Virga, P. Il partito nell’ordinamento giuridico, cit., pp.
35yss.,y89yss.

132 Cfr.C. Rossano, Partiti e Parlamento nello Stato contempo-
raneo, cit., pp. 350 y ss.

lo entre representante y partido, que ya no
permite colocar toda la temdtica de la repre-
sentacion bajo la relacién representantes y
representados, en la que los partidos, desde
un orden de consideraciones estrictamente
juridicas, no tienen incidencia ni significacién
alguna”33, De cualquiera de las maneras, la
justificacion de esta segunda postura doctri-
nal no puede ser, segtin nuestro parecer, mds
clara, En efecto, la misma descansa en la idea
de que no resulta légico proceder a la diso-
lucién del partido politico por considerarle
contrario al orden constitucional, y al mismo
tiempo permitir que contindien actuando en
el Estado, y con la propaganda que les pro-
porcionaria la institucién parlamentaria, sus

principales dirigentes.

Y si esto es asi, y lo es, en el dmbito acadé-
mico, hemos de sefalar, inmediatamente,
que lo mismo sucede en el orden jurisdic-
cional. En efecto, partiendo de regulaciones
constitucionales iguales, y que consagran el
sistema de la representacion politica liberal,
han sido muy distintas las soluciones que ha
recibido este problema por parte de los dis-
tintos drganos jurisdiccionales nacionales.
Asi, podemos destacar la audacia demos-
trada por el Tribunal Constitucional Federal
alemdn en 1952 y 1956, cuando decidié privar
de la condicidn de representantes a los parla-
mentarios del partido neonazi y del partido
comunista tan pronto como los mismos fue-

ron declarados inconstitucionales.

No hizo lo mismo, en cambio, el Tribunal

Supremo esparnol. Este, en la STS de 27 de

133 De Vega, P. “La crisis de la representacion politica en la
democracia de partidos”, cit., p. 202.



marzo de 2003 —que serfa, posteriormente,
avalada por el supremo custodio constitu-
cional*- hizo prevalecer la légica de la re-
presentacioén politica liberal.

De esta suerte, si bien se declara ilegal a
Herri Batasuna por considerarle una orga-
nizacién politica partidista claramente vin-
culada con el grupo terrorista ETA, y que,
ademas, actuaba sin respetar el principio
democratico y los derechos fundamentales
—-que es, no lo olvidemos, lo que el Tribunal
Constitucional habia considerado como la
Unica causa posible para la ilegalizacién de
un partido politico*>- y ordena, de confor-
midad con lo dispuesto en el articulo 12. 1 a)
delaLeyOrgénica 6/2002, el cese inmediato
de toda actividad partidaria —lo que, dadala
relacion que ambos guardan, comportaba
también, y de modo dificilmente cuestiona-
ble, la disolucién del grupo parlamentario,
utilizando la expresidn en su sentido mas
amplio™®-, no adopta ningun tipo de medi-
da en relacidn con las personas individuales
que habian obtenido la condicién de repre-
sentantes politicos por haber sido elegidos
en las listas del partido declarado ilegal.

Resultado de lo cual fue, nadie lo puede ig-
norar, que Batasuna, a través de estos Ulti-
mos, no solo pudo seguir desarrollando su
actividad en las instituciones, sino que, ade-
mas, y esto es |lo que se evitaba con la solu-
cién adoptada por el Tribunal Constitucio-

nal Federal alemdn, continué gozando de

134  Cfr.STC5/2004 y STC 6/2004, ambas de 16 de enero.
135  Cfr. STC48/2003, cit., F. J. 7.°

136 Sobre este particular, cfr., por todos, “La STS de 27 de
marzo de 2003 de ilegalizacién de Batasuna: El Estado de
Derecho penetra en Euskadi”, cit., pp. 622y ss.
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los beneficios que estar en el Parlamento y
demds instituciones representativas. Entre
ellas, y dada la, ya aludida, transformacién
que ha conocido el discurso parlamentario
como consecuencia del fendmeno partidis-
ta, la de poder disfrutar del mas importante

medio de propaganda politica.

2) Las “listas cremallera” y la paridad absolu-

ta en la legislatura

Por lo que hace al problema derivado de la
incorporacion, efectiva y real, de la mujer
al proceso electoral, no es menester que
nos detengamos a realizar una exposicién
exhaustiva y pormenorizada del largo pro-

ceso histdrico de esta conquista.

Tampoco, y a los efectos de este estudio,
importa el que expongamos el hecho de
que, en su desarrollo, se han producido
ciertos datos contradictorios tanto en las
filas de la izquierda, como en los de la dere-
cha. Me estoy refiriendo, de un modo muy
concreto, al hecho de que siendo, como se-
guramente no podria ser de otra forma por
su propia esencia, las fuerzas progresistas
las que, de manera tradicional, han defendi-
do la ampliacién del sufragio hasta hacerlo
verdaderamente universal, no falté quien,
de entre sus filas, se mostrd radical y defini-
tivamente contrario al reconocimiento del

derecho de sufragio a mujer.

Tal es el caso, por ejemplo, de Pierre-Joseph
Proudhon, quien no dudaria en afirmar que
“El dia que la legislacién concediese a las

mujeres el derecho electoral, seria el dia de
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mi divorcio”'?. Pero también nos encontra-
mos, y no seria justo dejar de consignarlo,
que en las filas de los conservadores, de
usual tan contrarios al sufragio universal,
y buena prueba de ello es la afirmacién de
Gaetano Mosca de que “La concesidon del
sufragio universal fue uno de los errores
que se cometen con ligereza y obedecien-
do a las incitaciones de la I6gica, y que des-
pués es dificil y peligroso corregir’”¢, hubo
quien, como Antonio Maura, y a diferencia
de Vazquez de Mella, se mostré favorable a

ese reconocimiento®.

Lo que, en verdad, nos interesa es aclarar
que la satisfaccion de la reivindicaciéon de
las “listas cremallera”, no plantea, natu-
ralmente desde el punto de vista juridico,
problema alguno en cuando a la posible
confeccién de la candidatura. Por lo menos,

esto es asf en Espafia.

En efecto, desde que la Constitucién de la
Segunda Republica reconocid, y con inde-
pendencia de lo que sucedié en relacién
con el voto definitivo a la solucién norma-
tiva, desde el reconocimiento generalizado
por parte de los miembros de la Constitu-
yente de 1931 —en cuyas elecciones, por
cierto, ya habian disfrutado las mujeres
del derecho a ser elegidas, y que era lo que
defendié en aquellas el Diputado gallego

137 Citado por Alzaga, O. “El Partido Social Popular ante la
problematica de la representacién politica y la defensa del
sistema proporcional” (1972), en Alzaga Villaamil, O. Socie-
dad democratica y Constitucion (Estudios y cabos sueltos),
Madrid-Barcelona-Buenos Aires-Sao Paulo, 2018, p. 148.

138  Citado por De Vega, P. “Ciencia Politica e ideologia” (1970),
en De Vega, P. Obras escogidas, Madrid, 2018, p. 49, nota
47.

139  Sobre esto cfr. Alzaga, O. “El Partido Social Popular ante la
problematica de la representacién politica y la defensa del
sistema proporcional”, cit., pp. 149 y ss.

Novoa Santos-, en su articulo 36'*, la igual-
dad de derechos electorales entre hombres
y mujeres, y que pudo hacerse efectivo por
vez primera en las elecciones de 19 de no-
viembre de 1933, no ha habido nunca en la
Espafia democrdtica —que no asi durante la
dictadura franquista''-, obstaculo juridico
alguno para que las mujeres pudiesen ser
elegidas en los comicios.

Los problemas, en efecto, han venido, y
pueden seguir viniendo, desde el punto
de vista social. Esto es, derivados de una
cultura secularmente patriarcal, a la que
en modo alguno ha sido ajeno el hecho de
que los esquemas religiosos han estado, no
obstante el proceso de la desacralizacién
de la vida publica que exigia el desarrollo
de la democracia, muy presentes en la or-
ganizacion de la Comunidad Politica. Como
es |dgico, y siquiera sea por razones de es-
pacio, no podemos nosotros a reflexionar
sobre estos problemas que, insisto, tiene

una naturaleza metajuridica.

Lo que nos importa es, Unica y exclusiva-
mente, indicar que es, justamente, para
corregir esta situacién, por lo que en los
distintos Estados democraticos se han ido
produciendo ciertas reformas normativas
tendentes a hacer real y efectiva la, consti-
tucionalmente proclamada, igualdad de de-
rechos electorales entre los hombres y las
mujeres, facilitando la incorporacidon efec-

140  Cfr. Pérez Serrano, N. La Constitucion espafiola (9 diciembre
de 1931). Antecedentes. Texto. Comentarios, Madrid, 1932,
pp- 161-162.

141 Sobre esto cfr. Alzaga, O. Estudio-propuesta para una
nueva Ley Electoral en Espafia (1974). Alzaga Villaamil, O.
Sociedad democratica y Constitucion (Estudios y cabos suel-
tos), Madrid-Barcelona-Buenos Aires-Sdo Paulo, 2018, pp.
161-206.



tiva de estas al proceso electoral. Medidas
estas que, de cualquiera de las maneras,
resultan dificilmente objetables desde Ila
Optica del pensamiento politico democrati-
co. Al finy al cabo, las mismas, y no deberia
perderse de vista -y mucho menos por par-
te de los que se dedican profesionalmente
al estudio de las Ciencias Juridicas, y, de
un modo, muy particular cuando el objeto
principal de su atencién lo constituyen las
Ciencias Constitucionales—, no hacen sino
tratar de materializar aquella idea defendi-
da por Jean-Jacques Rousseau™? —el indis-
cutido, e indiscutible, padre de la democra-
cia moderna-, conforme a la cual, y porque
“La ley fundamental de vuestra Constitu-
cion debe ser la igualdad”, resulta inad-
misible el tratar de establecer cualquier
tipo de desigualdad moral o politica entre
los ciudadanos —la cual “depende de una
especie de convencidn y esta establecida, o
cuando menos autorizada, por el consenti-
miento de los hombres’*#, y que, en ultimo
extremo, se concreta en la singular posi-
cién que cada uno de los individuos/ciuda-
danos ocupa en el seno de la organizacién
social y politica—, sobre todo si la misma se
pretende justificar atendiendo a la, por lo
demas inevitable, existencia de la desigual-
dad fisica o natural entre ellos.

142 Cfr., en este sentido, Rousseau, J.-J. Rousseau, J.-J. Du
Contrat Social ou principes de Droit Politique, cit., Libro I,
cap. IX, pp. 58-59; “Segundo discurso: Sobre el origen y los
fundamentos de la desigualdad entre los hombres” (1753),
en Rousseau, J.-J. Discurso sobre el origen y los fundamen-
tos de la desigualdad entre los hombres y otros escritos,
Madrid, 1987, pp. 117-118, y Il, p. 194.

143 Rousseau, J.-J. “Proyecto de Constitucion para Cércega”,
cit., p. 13.

144  Rousseau, J.-J. “Segundo discurso: Sobre el origen y los

fundamentos de la desigualdad entre los hombres”, cit.,
“Discurso”, p. 118.
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Fue, como decimos, para intentar dar cum-
plida satisfaccién a la reivindicacién de la
efectiva incorporacién de la mujer al pro-
ceso de toma de decisiones politicas fun-
damentales por lo que se fueron adoptan-
do, por doquier, medidas normativas, ya
fueran legales, ya contenidas en cldusulas
estatutarias de las organizaciones politicas
partidistas —cuya violacién por parte de sus
organos directivos puede ser objeto de
control jurisdiccional'®, sobre todo si de
esta se deriva también una conculcacién de
los derechos constitucionalmente recono-
cidos-, tendentes a garantizar la presencia

de ambos sexos en las listas electorales.

Las primeras de ellas son, a nadie puede
ocultdrsele, las que se limitaban a esta-
blecer que en la confeccién de las listas
electorales, los comités electorales de los
distintos partidos debian respetar el prin-
cipio de paridad. No es, obviamente, este
el momento oportuno para detenernos a
analizar las diferentes soluciones que se
adoptaron al respecto, y que, en ultimo
extremo, iban desde las que entendian que
sélo se respetaba la paridad cuando fuese
igual el nimero de mujeres y hombres can-
didatos, a las que entendian que este prin-
cipio se cumplia, y de manera sobrada, con
sélo asegurar que se respetaria la propor-
cion 60-40%.

Lo que interesa es advertir, mas bien cons-
tatar, que unas tales medidas tuvieron,
pese a lo enfdtico de su declaracién for-
mal, una muy escasa virtualidad practica,

y como consecuencia de las, ya aludidas,

145  Cfr. STC56/1995, de 6 de marzo, F. J. 3.°
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resistencias de tipo social y cultural que
se presentaban en no pocas organizacio-
nes politicas partidistas. Todos somos, en
efecto, bien conscientes de que por todas
partes se produjeron no pocas denuncias
en el sentido de que si bien desde el punto
de vista puramente juridico y formal se daba
cumplimiento a la exigencia de la paridad, la
misma no se respetaba, sin embargo, en el
terreno de lo juridico-politico y material. Lo
que, a la postre, sucedia por cuanto que los
partidos, respetando, cémo no, la obliga-
cién legal de incluir un porcentaje minimo
de mujeres a las listas electorales, no ase-
guraban la efectiva y real incorporacién de
las mujeres al proceso de toma de decisio-
nes politicas fundamentales en la medida en
que estas aparecian al final de las listas, y, en
consecuencia, no era probable que pudieran

obtener el acta parlamentaria.

Nada de extrafio tiene, en tales circunstan-
cias, que la reivindicacion de la incorpora-
cién de la mujer al proceso electoral cono-
ciese una, por asi decirlo, radicalizacién. Ya
no se trata de asegurar la presencia de la
mujer en las listas electorales, sino de ga-
rantizar su presencia en los érganos repre-
sentativos, deliberantes y decisorios del
Estado. A esto es, ni que decir tiene, a lo
que responden las llamadas “listas crema-
llera”, en cuyo seno, por lo menos en prin-
cipio, mujeres y hombres se irdn alternado
en la candidatura en unas listas cerradas y
bloqueadas en el contexto de un sistema
de representacién proporcional —que, por

lo demas, como escribié el Maestro Pedro

de Vega'¥, y conviene no olvidarlo, es el
que ofrece una mayor calidad de la repre-
sentacién politica, muy superior, en todo
caso, a la que ofrece el sistema mayori-
tario, siquiera sea por cuanto que, pese a
todos sus posibles fallos, es el que permite
la representacién de los grupos sociales, o
ideoldgicos si se prefiere, que existen en el
Estado atendiendo a su implantacién efec-
tiva en éI'V—, permitiendo la presencia de
ambos sexos siempre que el partido obten-
ga mds de un escafio en la circunscripcién

electoral que sea.

Es menester, y de forma inmediata, que
estas medidas tienen, en realidad -y, por
supuesto, desde una perspectiva estricta-
mente juridico-formal-, un valor mucho
mas simbdlico que real. Lo que, creemos,
no ha de ser muy dificil de entender, com-
prender e, incluso, compartir. Ha de tomar-
se en consideracidn, a este respecto, que,
aunque no se hubiera incorporado una tal
exigencia al Derecho Positivo, no habia nin-
gun problema de orden juridico para que
los partidos pudiesen presentar este tipo
de listas. Como tampoco lo hubiera habido,
una vez que fue constitucionalmente reco-
nocido el derecho de sufragio a la mujer,
para que en alguna, o en todas las circuns-
cripciones un partido optase por presentar
una lista electoral integrada tan sdélo por
mujeres. El problema que ha habido, hay y
puede haber es, insistamos en ello, de ca-
racter social y cultural, y, asimismo, de las

146  Cfr. De Vega, P. Critica al sistema electoral espafiol (1982).
De Vega, P. Obras escogidas, Madrid, 2018, p. 750.

147  Cfr,, en este sentido, Smend, R. “Criterios de Derecho elec-
toral en la teorfa alemana del Estado del siglo xix”, cit., p.
23.



reticencias que, desde este orden, puedan
existir en la organizacion partidista de que
se trate.

Ahora bien, si esto es asi, hemos de ad-
vertir, al mismo tiempo, que si desde una
Optica juridica no existe problema alguno
para que pueda obligarse a los partidos
politicos a confeccionar sus papeletas elec-
torales respetando la paridad e, incluso, el
que hayan de hacerlo con el criterio de la
“cremallera”, no ocurre lo mismo, empero,
cuando de lo que se trata es de reivindicar,
como en algunas ocasiones se ha hecho, la
articulacion de un sistema a través del cual
se sancione la obligatoriedad de mantener
esa paridad absoluta entre parlamentarios
hombres y mujeres a lo largo de toda la le-
gislatura.

Y ello, por cuanto que una tal exigencia ven-
dria, de modo irremediable, a causar una
mas que notable conmocién en la propia 6-
gica que inspira el sistema electoral propor-
cional, segun la cual, y para conseguir que
los partidos mantengan el mismo nimero
de escafios durante todo el mandato par-
lamentario, se suele establecer que “los es-
caflos de diputados que vayan quedando,
por cualquier causa, vacantes, se atribuyan
al candidato sucesivo en la misma lista”".

Piénsese, en este sentido, que la reivindica-
cién ultima, y mas radical, de la “lista crema-
llera”, lo que en ultimo extremo comporta
es la necesidad de incorporar una cldusula
que establezca que presentada la dimisién
por parte de algin o alguna parlamentaria,

148  De Vega, P. “La crisis de la representacién politica en la
democracia de partidos”, cit., p. 197.

Andlisis Doctrinal coloquio Internacional
Justicia, Constitucion y Democracia crisis de
la representacion politica y sus posibles soluciones

quien ha de sucederle no es el siguiente en
la candidatura, que serd, con toda probabi-
lidad, del otro sexo, sino el primer candida-
to del mismo sexo que el dimisionario que

aparezca en la lista electoral.

No es preciso ser en exceso sagaz y pers-
picaz para darse cuenta de que es, exac-
tamente, en esta exigencia donde reside
el gran problema al que nos referimos. La
razon, de cualquier modo, es facilmente
comprensible. Basta, en efecto, con tomar
en consideracién que exigir que en caso
de renuncia por parte de algin o alguna
representante a su escafio, quien haya de
substituirle no sea el primero de los candi-
datos que figura en la lista propuesta por
el partido, sino, por el contrario, el prime-
ro de estos que tenga el mismo sexo que
el que habia renunciado, lo que, en ultimo
extremo, implica es que el parlamentario
que libremente decide dimitir, se convier-
te, como minimo de facto, en el titular del
derecho de dimisién del parlamentario que
figura a continuacién en la candidatura. Lo
que, como ha de ser para todos palmario,
choca, y de forma radical, con la solucién
constitucionalmente consagrada, por la
que, como ya se ha dicho, el escafio se
atribuye al parlamentario individual, y, en
consecuencia, es a él, y exclusivamente a
él, a quien corresponde la decisidn sobre la

dimision.

Porque esto es asi, inconcuso resulta que
la Unica alternativa vdlida y licita para po-
der articular una tal propuesta, no serd la
de, acudiendo a las siempre, y en la me-

dida en que no hacen mds que poner de
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manifiesto la precariedad de la compren-
sion de presupuestos fundamentales del
constitucionalismo moderno en la sociedad
de que se trate, rechazables vias alternati-
vas a la actuacién del power to amend the
Constitution', actuar sobre la legislacién
ordinaria relativa a la materia electoral,
en el supuesto espafiol la Ley Orgdnica de
Régimen Electoral General, que es como
pretenden llevarlo a cabo los partidos po-
liticos espafioles, sino, por el contrario, la
de poner en marcha el proceso de revisién
constitucional. Esto es, seria necesario -y
no entramos, aqui, en la cuestién de si ello
pudiera ser considerado materialmente in-
constitucional por la posible colisién de la
medida, y tanto si el obligado a dimitir es un
hombre o una mujer, con lo establecido en
el art. 14 de la Constitucion de 1978-, llevar
a cabo una reforma del Cédigo Constitucio-
nal para, con ello, proceder a la substitu-
cién del sistema de representacién politica
liberal, por un sistema de representacién
mds acorde con la Iégica de la democracia
en régimen de partidos, en el que los es-
cafios pertenecerian a la organizacion par-
tidista, y, por ello mismo, serfa esta la que
decidiria sobre el quién ha de ocuparlos en

cada momento.

Pero, ello, y no podriamos dejar de consig-
narlo, plantea otro problema. Esta vez de
caracter politico. Forma parte, nadie puede
desconocerlo, y mucho menos los profesio-
nales universitarios de las Ciencias Consti-
tucionales, el que el ciudadano, a diferencia
149 Cfr,, en este sentido, y por todos, De Vega, P. La reforma

constitucional y la problematica del Poder Constituyente,
cit., pp- 93-94-

de lo que sucedia, al menos tedricamente,
en el Estado Constitucional liberal, no elige
personas individuales, sino programas e
ideologias concretas™. No hace al caso el
que nos detengamos a indicar que, como
puso de relieve el Maestro Pedro de Vega,
este principio ha sufrido una mas que so-
bresaliente conmocién como consecuencia
de los avances tecnoldgicos en el desarro-
llo de las propias campafas electorales,
en el sentido de que -y aunque la cita sea
larga, merece la pena transcribir sus pala-
bras—, “Se configuran, al menos tedrica-
mente, las campafias electorales como un
enorme y simbdlico didlogo entre electores
y elegibles, entre representados y repre-
sentantes.

Ocurre, no obstante, que la revolucién
operada en los medios de comunicacién
determina que ese impresionante didlogo
colectivo sufra una conmocién notable, en
la medida en que acaba haciendo sucumbir
a los principios inspiradores de la conducta
del homo sapiens ante los requerimientos y
urgencias del homo videns. Entra en la 16gi-
ca de los acontecimientos que, en un mun-
do dominado por la televisidn y la ciber-
nética, las formulaciones ideoldgicas y los
programas de accién concreta propios de
épocas pasadas se vean sustituidos por las
exigencias y los imperativos de la imagen.
[...] Nos guste 0 no, somos testigos de una
adaptacidon escandalosa de la propagan-
da politica a las técnicas publicitarias del
150 Cfr., a este respecto, por todos, y a titulo de ejemplo, De

Vega, P. “El significado constitucional de la representacién

politica”, cit., p. 38; “La crisis de la representacién politica

en la democracia de partidos”, cit., p. 194: “Estado social y

Estado de partidos. La problematica de la legitimidad”, cit.,
p- 549; “Critica al sistema electoral espafiol”, cit., p. 751.



mercado, que transforman inexorablemen-
te el discurso democrdtico racional en la
forma de argumentacién pragmadtica, emo-
cional y seductora que imponen las reglas
del marketing comercial.

Nada tiene de particular que, encerrada en
esa atmdsfera perversa, y al eliminar de su
contenido la discusidn seria y responsable
sobre opciones, intereses y valoraciones
politicas, la democracia quede fatalmente
condenada a ser entendida como un mero
mecanismo formal de seleccion de élites o
de sustitucidn de gobernantes [...] Ahora el
problema es diferente o, si se prefiere, mds
dramatico. La suplantacién absoluta del
discurso politico racional por la seduccién
emotiva de una retdrica falaz, a lo Unico
que puede conducir es a conculcar en su
nucleo mas profundo el sistema de valores
y principios en los que fundamentd su gran-

deza la democracia representativa’'.

Lo que nos interesa es, tan sélo, indicar que
la légica del Estado de partidos a la que
aludiamos venia a consagrar, y de modo
definitivo, la idea de la despersonalizacién
del poder politico que, siendo inherente a
toda estructura democratica’™?, se presen-
taba como el rasgo definidor mas caracte-
ristico del Estado Constitucional mismo en
tanto en cuanto que, en él, y como escribid
el constitucionalista holandés Hugo Krab-
be, “Ya no vivimos bajo el dominio de per-
sonas, sean estas naturales o construidas

151 De Vega, P. Campaiias electorales y democracia (2000). De
Vega, P. Obras escogidas, Madrid, 2018, pp. 775-776.

152 Cfr., en este sentido, Kelsen, H. Das Problem der Souvera-
nitat und die Theorie des Volkerrecht. Beitrag zu einer Rei-
nen Rechtslehre, Tubinga, 1920, pp. 260 y 320; “Esencia y
valor de la Democracia”, cit., pp. 111y ss.
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juridicamente, sino bajo el imperio de las
normas, fuerzas espirituales en las que se
refleja la idea de Estado”"s.

Desde la anterior dptica, indiscutible resul-
ta que debiera dar igual quien ocupase el
escafio atribuido a un determinado partido.
Y ello, por la muy simple y sencilla razén de
que, sometido al mandato de partido, fuera
este un hombre o una mujer lo que haria se-
ria representar no los intereses y la volun-
tad de la nacién toda, como ficticiamente
se afirmaba en el marco de la representa-
cién politica liberal, sino los de los electores
que dieron su voto a su candidatura®™.

No parece, sin embargo, que esto sea lo
que se deriva de lareivindicacidon que ahora
nos ocupa. Antes al contrario, el corolario
que de ella parece desprenderse es el de
que lo que ha de resultar verdaderamen-
te relevante en la relacién representativa
no es, y ni mucho menos, la ideologia y el
programa que fue sometido por el partido
politico al criterio del electorado, sino, por
el contrario, el sexo de quien ha de ocupar

los escafios parlamentarios.

Y es, por ello mismo, por lo que surge, y
de modo ineluctable, por lo que se pre-
senta ante nosotros un interrogante que,
a la postre, podria aparecer formulado en
los siguientes términos: al insistir tanto
en las caracteristicas personales del parla-
mentario, no estaremos contribuyendo a
que la democracia representativa, dando,

153 H. Krabbe, Lehre der Reichssouveranitat: Beitrag zur Staat-
slehre, Groninga, 1906, p. 97.

154  Cfr. Virga, P. Il partito nell’ordinamento giuridico, cit., p.
162; De Vega, P. “El significado constitucional de la repre-
sentacion politica”, cit., p. 39.
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de una u otra suerte, una materializacién
real a todos aquellos temores que, como
sabemos, despertaba el parlamentarismo
en ese gran constitucionalista monarquico
y conservador que fue Triepel™s, adquiera
unas connotaciones cesaristas, que, fun-
damentadas en aquellas concepciones ho-
bbesianas que tan caras le resultaban a Carl
Schmitt™®, siempre, y porque, como se en-
cargd de poner de relieve este ultimo, ter-
minaban abriendo el portillo a la existencia
de regimenes autocréticos™’, han resultado
tan perniciosas para el desarrollo, profun-
dizacidon y consolidacién de la Democracia

Constitucional.

No era mi intencidn, y asi lo he hecho cons-
tar, ofrecer en mi exposicién soluciones
categdricas y definitivas al problema de la
sedicente crisis de la representacién politi-
ca, sino, por el contrario, la de plantear pro-
blemas para una reflexién colectiva sobre
la misma tendente a facilitar el encuentro
de las posibles soluciones. Mucho menos,
podria yo pretender dar la solucidn a este
interrogante, respecto del que, como segu-
ramente no podria ser de otra forma, sélo
tengo dudas. De esta suerte, me limito,
aqui'y ahora, tan sdlo a apuntar el proble-
ma, e invitar a que se reflexione sobre el
mismo.

155 Para esta caracterizacién de Triepel como un jurista ul-
traconservador, cfr,, por todos, F. Sosa Wagner, Maestros
alemanes del Derecho Publico, Madrid, 2005, 2. * ed., pp.
528-529.

156  Cfr. Schmitt, C. El Leviathan en la Teoria del Estado de Tomas
Hobbes (1938), Granada, 2004.

157  Cfr. Schmitt, C. La dictadura. Desde los comienzos del pen-
samiento moderno de la soberania hasta la lucha de clases
proletaria (1921/1978). Schmitt, C. Ensayos sobre la dictadu-
ra. 1916-1932, Madrid, 2013, p. 92.

3) Un fenédmeno nuevo: la posible delegacién
del voto por parte del parlamentario indivi-
dual en algtin otro miembro de su grupo par-

lamentario

De todos es, sin duda, bien conocido que la
situacion politica derivada tras la comisién
del mayor ilicito constitucional que puede
existir: la declaracidn unilateral de indepen-
dencia en el contexto normativo de una
Constitucién que no reconoce el derecho
de secesion™®, por parte de las fuerzas del
catalanismo, ha hecho surgir en la Comuni-
dad Auténoma catalana una nueva incégni-
ta en relacion al doble problema de, por un
lado, la atribucién, de conformidad con el
sistema de la representacion politica libe-
ral constitucionalizado, del escafo al par-
lamentario individual, y, por otro, el cémo
puede ejercerse la funcién representativa
por este en el contexto de un régimen de

democracia de partidos.

Nos estamos refiriendo, innecesario debie-
ra ser aclararlo, a la pretensién que, desde
las elecciones autondémicas catalanas de
2017, viene manteniendo el nacionalismo
catalanista. Esto es, la de que, como quiera
que algunos de los parlamentarios del ca-
talanismo fueron elegidos o bien estando
en situaciéon de prisién preventiva, o bien

estando fugados de lajusticia, y no pueden

158 Sobre este problema, y por comodidad, cfr., por todos, Rui-
pérez Alamillo, J. “La nueva reivindicacién de la secesion
de Catalufia en el contexto normativo de la Constitucién
espanola de 1978 y el Tratado de Lisboa”, Teoria y Reali-
dad Constitucional, n.° 31 (2013), pp. 89-135. Asimismo, cfr.,
también, Ruipérez Alamillo, J. “El ius seccesionis en la con-
frontacién derechos humanos- fundamentales. Algunas
reflexiones sobre las (ltimas propuestas de los partidos na-
cionalistas en Espaia”, en J. M. Serna de la Garza (coord.) y
otros, Federalismo y regionalismo. Memoria del VII Congre-
so Iberoamericano de Derecho Constitucional, México, 2002,
PP- 441-493.



acudir a las sesiones del Parlamento cata-
1an, lo que se solicita es que estos puedan
delegar su voto en sus compafieros de par-
tido.

Cabria pensar que el catalanismo se mueve,
en este punto, en el marco de la mas estric-
ta légica de la democracia de partidos, en
donde, como ya ha quedado, y de forma
reiterada, consignado en este trabajo, el
elector no da su voto a los candidatos in-
dividuales, y atendiendo a sus propias con-
diciones personales, sino, por el contrario,
a una lista electoral que encarna un deter-

minado programa y una concreta ideologia.

Dicho de otro modo, y si se me permite la
licencia, podriamos llegar a pensar que lo
que los practicos de la politica del catala-
nismo, asi como aquellos profesionales uni-
versitarios de las Ciencias Constitucionales
que actdan como sus asesores, pretenden
no es, en realidad, mas que dar plena ma-
terializacién a la idea de aquel Kelsen que,
constatando, como no podria ser de otro
modo, tanto que la libertad de criterio del
parlamentario individual, que se derivaba
de la prohibicién constitucional del manda-
to imperativo, —que él, por lo demds, con-
sideraba irrevocable’-, ha perdido toda
su virtualidad como consecuencia de la
operatividad factica del mandato de parti-
do, como el que, y aunque no lo reconozca
explicitamente, la introduccidn del sistema
proporcional ha determinado que haya de
darsele la razén a Rudolf Smend cuando
advirtié que el fendmeno partidista habia

159 Cfr, en este sentido, Kelsen, H. “Esencia y valor de la De-
mocracia”, cit., p. 66.

Andlisis Doctrinal coloquio Internacional
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la representacion politica y sus posibles soluciones

provocado que “El debate parlamentario
ha dejado de ser el momento creador de
la decision politica para pasar a convertirse
cada vez mds en una fachada detras de la
que se realizan con toda discrecién las ne-

gociaciones entre los partidos.

Desde que la actividad parlamentaria de-
pende de los grupos parlamentarios, son
estos los que concretan la vida parlamen-
taria, [...]. Apenas se puede decir ya que
nuestro parlamentarismo es un “Gover-
nment by talking”, esto es, una forma de
gobierno [como sefiald, refiriéndose al mo-
delo britdnico, Josep Redlich'®°] “se basa en
el instrumento de la palabra como motory

2999161

férmula esencial de su ejecucién”’”®', escri-

bia, no sinironia, que

“Hasta se podria plantear laidea de no
obligar a los partidos politicos a enviar
un numero de diputados individual-
mente designados, y siempre los mis-
mos, en proporcion a la importancia
del partido, que hubiesen de colaborar
en la resolucién de todas las cuestio-
nes, [...], sino que se podria permitir
a los partidos delegar de su propio
seno, segun la oportunidad de cada
caso, los expertos con que pudieran
contar para participar en la delibera-
cién y adopcidn de acuerdos sobre las
diversas leyes, expertos que en cada
caso influirfan en la resolucién con el
ndmero de votos asignados proporcio-
160 Cfr. Redlich, J. Recht und Technik des englischen Parlam-
entarismus: Die Geschaftsordum des House of Commons in

ihrer geschichtlichen Entwicklung imd gegenwétigen Gestalt,
Leipzig, 1905, p. 587.

161 Smend, R. “La transformacién del orden constitucional li-
beral por el sistema proporcional”, cit., pp. 30-31.
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nalmente a sus respectivos partidos

politicos” 2.
Nos inclinamos, sin embargo, por creer
que esta interpretacidon no solo serfa in-
genua, sino también errénea. En efecto, a
nuestro juicio, y tomando en consideracién
que, desde su aparicidn histdrica, el cata-
lanismo, como también el espafiolismo y
el vasquismo, actia desde los esquemas
conceptuales que se derivan de lo que,
desde las mas variadas comprensiones
politicas y posicionamientos metodoldgi-
cos, Heller'®3 y Kelsen'# afirmaron como las
concepciones antidemocrdticas sobre el
nacimiento del Estado, de acuerdo con las
cuales, nadie debiera desconocerlo -y sin-
gularmente quienes tienen la condicién de
ser profesionales universitarios del estudio
de las Ciencias del Estado y de las Ciencias
del Derecho del Estado—, este nace por un
proceso histdrico que se desarrolla de arri-
ba abajo, y que, ademas, tiene como Unico
protagonista a un gobernante que, por ello
mismo, se presenta, como enfaticamente
afirmé Max von Seydel'®5, como el propieta-
rio tanto de la Comunidad Politica, como de
sus ciudadanos, —aserto este que, a la pos-
tre, es el que permitié, como nos recuerda
Leibholz'®, afirmar a Karl Marx que en la

Alemania de la monarquia constitucional,

162 Kelsen, H. “Esencia y valor de la Democracia”, cit., pp. 70-
71.

163  Cfr. Heller, H. Las ideas politicas contemporaneas, cit., p. 25;
“Democracia politica y homogeneidad social” (1928), en
Heller, H. Escritos politicos, Madrid, 1985, p. 262; “Europa
y el fascismo”, cit., pp. 22 y 56.

164 Cfr. Kelsen, H. “Forma de Estado y vision del mundo” (1933),
recogido en Correas, Oscar (comp.), El otro Kelsen. México,
1989, p. 236.

165  Cfr. Seydel von, M. Das Staatsrecht der Kénigsreichs Bayern,
Friburgo, 1888, p. 23.

166 Cfr. Leibholz, G. “El orden social, estatal y las asociaciones”,
en Leibholz, G. Problemas fundamentales de la democracia
moderna, Madrid, 1971, pp. 98-99.

no eran los alemanes quienes posefan un
Estado, sino que era este el que poseia un
Pueblo-, lo que subyace en esta pretension
del catalanismo es la vuelta a los esquemas

de la representacion del Derecho Privado.

Esto es, de lo que se trataria es de que en la
medida en que el parlamentario individual
se convierte, por el mero hecho de ser ele-
gido, en el propietario del escafio, aquel po-
dria nombrar un representante para que, a
través de las figuras del mandato o del apo-
deramiento privado, ejerza las facultades

que a él corresponden.

Sea de ello lo que sea, lo que debemos pre-
guntarnos es si esto es posible. Y, en este
sentido, hemos de comenzar senalando
que los drganos jurisdiccionales espafio-
les, atendiendo a la mecdnica propia de la
representacion liberal, se han pronunciado,
y de manera reiterada, en contra de una tal
posibilidad. Ello no obstante, el Parlamento
cataldn, mds bien su Mesa, controlada por
las fuerzas del catalanismo, lo han admiti-
do en no pocas ocasiones. Y lo han hecho,
desde la idea, en la que es posible apreciar
una mas que sobresaliente influencia de
los planteamientos hobbesianos, de que
porque son los representantes de algunos
sectores de la ciudadania catalana, y que,
en el proceso de conversién de votos en
escafios, disponen del mayor nimero de
escafios en la Asamblea Legislativa, ellos
no se encuentran sujetos, como si lo estdn,
empero, el resto de los gobernantes, esta-
tales y regionales, del Estado espafiol, al
deber de obediencia alaleyy alos fallos de

los tribunales.



Lo que, como a nadie puede ocultarsele,
supone la negacidén absoluta, radical y de-
finitiva de los fundamentos mismos de la
Democracia Constitucional, conforme a la
cual, y como comprendid, de modo conclu-
yentemente correcto, el Tribunal Constitu-
cional espafiol, porque la Constitucidn,
en cuanto que Lex Superior que es, se si-
tda por encima de la dicotomia gobernan-
tes-gobernados, obligando a ambos por
igual, pero no de idéntica manera, quienes
ocupan los cargos publicos tienen una es-
pecial vinculacién en el sentido de que ellos
tan sdlo pueden hacer aquello que el Dere-

cho les autoriza a hacer.

Ocurre, sin embargo, que la demanda del
nacionalismo cataldn se presenta, por lo
menos desde la dptica de quienes no pre-
tendan reducir el estudio de toda la rica
problematica del Estado Constitucional al
mero aprendizaje acritico y avalorativo de
las Sentencias del Tribunal Constitucional,
como algo absolutamente I6gico con sus
propios presupuestos. Han sido, a este res-
pecto, Enrique Tierno Galvén y Santos Ju-
[id*® quienes, con gran acierto y rigor, han
puesto de manifiesto que el catalanismo, al
igual, por lo demas, que el vasquismo y el
espafolismo, encontrd su fundamentacién
ultima en los presupuestos, politicos y juri-
dicos de aquella monarquia constitucional
alemana que habian puesto en marcha los
Stahl, Treitschke y von Bismarck, y que, no
conviene perderlo de vista, no tenia, dijese

167  Cfr. STC 101/1983, de 18 de noviembre, F. J. 3.°.

168  Cfr. Tierno Galvan, E. “Costa y el regeneracionismo”, en
Tierno Galvan, E. Escritos (1950-1960), Madrid, 1971, pp.
429-436; S. Julia, Historias de las dos Espafias, Madrid, 2004,
pp. 176 y ss.
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lo que dijese a este respecto Schmitt™, la
mision de consolidar el Estado Constitucio-
nal en la Alemania decimondnica, sino, jus-
tamente, el evitar su adopcién°.

Nada de extrafio tiene, de esta suerte, que
porque el catalanismo parte de los presu-
puestos politicos de la monarquia constitu-
cional, acepte también las consecuencias
juridicas de esta, y de una forma muy par-
ticular las que se refieren al valor juridico
de la Constitucidon''. Y no puede olvidarse,
en este sentido, que lo propio de esta fue
el de que, en ella, se mantuvo, como nos
dicen, entre otros, Anschiitz y Thoma', la
Constitucién era entendida como una mera
ley reforzada y no, y como realmente le co-
rresponde para ser un verdadero Cédigo
Constitucional™, como una Ley Suprema.
De donde, de manera tan inevitable como
fatal, y en tanto en cuanto que el principio
anterior era el que, a la postre, permitid
afirmar a Laband que cualquier norma juri-
dica posterior a la Constitucién, y que tuvie-
ra por objeto la satisfaccién de los intereses
del rey de Prusia, en cuanto que titular tan-
to de la soberania como del ejercicio de la
soberania en el marco del Imperio aleman,

169  Cfr. Schmitt, C. El Leviathan en la Teoria del Estado de Tomas
Hobbes, cit., pp. 64-66.

170  Cfr. Heller, H. Las ideas politicas contemporaneas, cit., pp.
28-29.

171 Sobre esto, y por comodidad, cfr. Javier Ruipérez Alamillo,
“Una primera aproximacién a la problemdtica de la efica-
cia juridica de las leyes de reforma constitucional”, en V. A.
Wong Meraz, C. Leén Bastos y J. L. Sosa Carrero (coords.) y
otros, La reforma constitucional y su problemética en el De-
recho Comparado, México, 2017, pp. 362-375.

172 Cfr. G. Anschiitz, Die Verfassung-Urkunde fiir des Preussi-
schen Staat, Erster Band, Berlin, 1912; R. Thoma, Handbuch
des Deutschen Staatsrechts, Tubinga, 1932, vol. 2, pp. 153 y
SS.

173 Cfr, en este sentido, y por todos, De Vega, P. “Prélogo a la
edicién de la Constitucién espafola de la Editorial Bibliote-
ca Nueva” (1996), en De Vega, P. Obras escogidas, Madrid,
2018, p. 270.
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podria modificar formalmente la Constitu-
cién, se desprende que habrd siempre, y sin
excepcion, una prevalencia de lo factico so-
bre lo normativo. De ahi, justamente, que
desde el constitucionalismo mondrquico ni
se admitieran limites a la reforma constitu-
cional, ni tampoco ala posible modificacién
no formal del Texto Constitucional, hacien-
do, en definitiva, imposible la necesaria, e
imprescindible, distincion entre los supues-
tos de mutacién constitucional y los de “fal-

seamiento de la Constitucidon”74,

VII. LA CRISIS DE LA
REPRESENTACION
POLITICAY LA
DESCONFIANZA EN LOS
PARTIDOS POLITICOS

Ya hemos indicado, pero en modo alguno
resulta inoportuno repetirlo, que la idea
de que la democracia representativa vive
una situacion de grave crisis y deterioro, ha
adquirido una especial fuerza en la actuali-
dad. Fendmeno este que, derivado, de un
modo muy directo, de las nuevas formas
de actuacién de las fuerzas politicas en las
campafas electorales como consecuencia
del avance de los medios de comunicacion,
y que, insistamos en ello, genera un cierto
cesarismo's, se concretard desde 2011 en
que va a existir en una buena parte de los
ciudadanos una desconfianza total en los
representantes parlamentarios elegidos
174  Sobre esto, y por comodidad, cfr,, por todos, Ruipérez Ala-

millo, J. Reforma versus revolucion. Consideraciones desde

la Teoria del Estado y de la Constitucién sobre los limites
materiales a la revision constitucional, cit., pp. 1-31.

175  Vid. supra, nota 151.

por el propio Cuerpo Electoral de entre las
listas, cerradas y bloqueadas, propuestas
por los distintos partidos politicos. Vuel-
ve a escena, en tales circunstancias, aquel
viejo lema, esgrimido ya en las décadas de
1920y 1930, del “no nos representan”, que,
de nuevo, y como entonces, se explicard,
—que no se justificard; y mucho menos en
ordenamientos en donde, como sucede,
merced a una enmienda presentada por el
Diputado del PSP Raul Morodo™, el en el
art. 6. °, se establece constitucionalmente
la exigencia de que su estructura y funcio-
namiento interno ha de ser democraticos-,
por la falta de confianza que merecen las
organizaciones politicas partidistas. Y ello,
se debe a que, en la actualidad, se ha ma-
terializado, de algin modo, de manera
definitiva aquella tendencia a la oligarqui-
zacién de los partidos politicos de la que
nos hablaban ya, y a titulo de mero ejem-
plo, Michels y Ostrogorski. Existe, en efec-
to, en el imaginario colectivo la muy firme
impresion, -y en algunos supuestos, no sin
alguna razén-, de que esto es asi, y que,
por ello mismo, se ha producido un total,
absoluto, radical y definitivo divorcio entre
los intereses que defiende en la institucion
parlamentaria el partido, que, se dird, se
corresponde con los de quienes ocupan sus
érganos directivos, y los intereses politicos,
sociales y econdmicos que tienen, en reali-
dad, los militantes, simpatizantes y votan-
tes de esos partidos.

176  Cfr, a este respecto, Morodo R. y Murillo de la Cueva, P. Lu-
cas. El ordenamiento constitucional de los partidos politicos,

cit., pp. 41y ss.



No hace falta, en nuestra opinidn, realizar
un gran esfuerzo intelectual para compren-
der qué es lo que subyace en tales plantea-
mientos. Para todos, y especialmente para
los que se dedican, ya sea como practicos,
ya como estudiosos, a la Politica y al Dere-
cho, ha de serinconcuso que el discurso de
los animadores de estas protestas no hace
mas que resucitar el discurso antipartido.
Y, ademas, con gran éxito. Nadie puede, en
efecto, discutir que el mismo, aunque, con
toda probabilidad, de manerainconsciente,
ha sido asumido por una buena parte de la
ciudadania de los diversos Estados Consti-
tucionales que en el mundo son, el que se
ha hecho realidad aquella apocaliptica sen-
tencia de Lord Bryce de que “La organiza-
cién traiciona la voluntad del Pueblo”7’.

Seguramente no estd de mds recordar,
aquiy ahora, que este discurso antipartido,
que, insistamos en ello, se ha encontrado
siempre presente a lo largo de toda la exis-
tencia histdrica del Estado Constitucional,
y en cualquiera de sus manifestaciones
estructurales, no ha sido igual. Es verdad,
y nadie puede negarlo, que en todas sus
fases, el mismo se ha construido desde la
idea de que existe unainsalvable contradic-
cién entre la existencia, y la actuacidn, de
los partidos politicos, y la satisfaccion de
unos pretendidos intereses superiores del
Cuerpo Politico, considerado como un todo
unitario. Ahora bien, si esto es asi, y lo es,
es lo cierto, sin embargo, que el discurso en
defensa de estos supuestos intereses supe-
riores del Cuerpo Politico ni ha sido igual en

177 Bryce, J. The American Commonwealth, Londres, 1888, t. II,
p. 660.
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sus formas, ni en su sentido ultimo a lo lar-
go de la vida del Estado Constitucional. Asi,
y como nos ensefié el Maestro Pedro de
Vega'”8, nos encontramos con que a finales
del siglo xvii el discurso antipartido adqui-
ria una dimensién progresista y democrati-
ca al ser enarbolado por los revolucionarios
liberal-burgueses que, con su actuacién, ha-
bian dado lugar a la aparicidn histdrica del
Estado Constitucional. Tal era el caso de los
Washington, Madison, Robespierre, Saint-
Just, etc. Todos ellos, en efecto, rechaza-
rian al partido politico. Y lo hicieron, como
indica, entre otros Leibholz"”?, desde la idea
de que el partido politico impedia la satis-
faccién de unos intereses nacionales su-
periores, los cuales tan sélo podrian verse
atendidos con la formacién de un Gobierno

que representase a todo el Cuerpo Politico.

Lo de menos, como ha de ser para todos,
obvio, serfa el detenernos a explicar que
la creencia en la existencia de esos intere-
ses nacionales superiores, asi como en la
posibilidad de su satisfacciéon a través de
la representacién de los ciudadanos consi-
derados como un todo homogéneo, se vefa
facilitado en el marco de un sistema juridi-
co-politico en el que, por mor del sufragio
restringido -y con el que, conviene ponerlo
de manifiesto, no se hacia mds que reeditar,
de una u otra suerte, la realidad politica del
Estado absoluto, tal y como la misma habia
sido descrita por Johann Gottlieb Fichte,
y que, en definitiva, se concretaba en que
178 er. De Vega, P. “Teoria y practica de los partidos politicos”,
cit., pp. 514-515.
179  Cfr. Leibholz, G. Das Wesen der Représentation und der

Gestalwand der Demokratie im 20. Jahrhundert, Berlin, 1966,
pp- 101y ss.
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“el estamento de los grandes poseedores
de bienes, [... ], serfan los unicos y verdade-
ros propietarios, los Unicos ciudadanos que
forman el Estado, no siendo los restantes
mds que simples accesorios, obligados a
comprar su reconocimiento al precio que
les plazca a los primeros.

No es de extrafiar, digo, puesto que en-
tre todas las cosas existentes, el terreno,
el suelo, es la que mas evidentemente se
puede apropiar’”®-, la burguesia, que,
ademas, pretendia ser la tnica depositaria
de la Razdén™®, podia presentarse como la
“portadora de los intereses de la humani-
dad, haciendo coincidir con ello sus propios
intereses de clase con los intereses de los
hombres en general”*®. Del mismo modo
que tampoco reviste una especial relevan-
cia, naturalmente a los efectos de este tra-
bajo, el detenerse a especificar que fue, de
un modo muy especial, esta identificacion
entre la burguesia como portadora de los
intereses de la humanidad, y el Estado la
que determind la critica realizada, y des-
de la nueva identificacién del proletariado
como portador de los intereses de huma-
nidad, por Marx y Engels al Estado Cons-
titucional™s, y que les llevd, nadie puede
ignorarlo, a proponer la destruccién no tan-
to, y como mantendrian, empero, Adler y
180 Fichte, J. G. El Estado comercial cerrado. Un ensayo filosofi-

co como apéndice a la doctrina del Derecho, y como muestra

de una politica a seguir en el futuro, cit., Libro primero, cap.
séptimo, pp. 70-71.

181  Sobre esto, cfr,, por todos, M. Garcia-Pelayo, “Constitucién
y Derecho Constitucional (Evolucién y crisis de los ambos
conceptos)”, Revista de Estudios Politicos, n. ° 37-38 (1948),
pp. 55-56.

182 De Vega, P. El caracter burgués de la ideologia nacionalista
(1976). De Vega, P. Obras escogidas, Madrid, 2018, p. 25.

183  Cfr, en este sentido, y por todos, De Vega, P. “Para una
teoria politica de la oposicién” (1970), en De Vega, P. Obras
escogidas, Madrid, 2018, pp. 483-484.

Lenin®, del Estado en si, sino, y como, con
meridiana claridad, entendié Heller'®, la del

Estado burgués.

Lo que, en este momento, nos interesa
es, Unica y exclusivamente, advertir que
si esto era asi en los albores del Estado
Constitucional, lo que sucedid es que este
discurso antipartido, apelando también a
la existencia de esos pretendidos intereses
nacionales, serfa enarbolado en el siglo xix
por el conservadurismo y el autoritarismo,
y, en todo caso, oponiéndose a los plantea-
mientos politicos de unos demdcratas y so-
cialistas que habfan cobrado ya conciencia
de que en la sociedad operaban distintas
fuerzas politicas cuya presencia, en ultimo
extremo, se debia a la existencia en el seno
de la sociedad de muy distintos intereses
que no solo resultaban contrapuestos, sino

muchas veces irreconciliables.

Pedro de Vega, con la brillantez que siem-
pre le caracterizd, se refirid a esta circuns-
tancia, sefialando que bien caracteristico
de esta situacidon decimondnica es el discur-
so de Napoledn y de Maurras. El primero
afirmaria que “Gobernar a través de un par-
tido es colocarse tarde o temprano bajo su
dependencia. Jamds caeré en ese error. Yo
soy nacional”®. El segundo, por su parte,
se opondria a los partidos politicos afirman-
do que “Francia estd desgarrada porque
quienes la gobiernan no son hombres de
184 Cfr. Adler, M. Die Staatsauffssung des Marxismus, Viena,

1922, p. 146; Lenin, El Estado y la revolucién (1917), Madrid,

2009, pp. 34-35-

185  Cfr. Heller, H. El sentido de la politica (1924). Heller, H. EI
sentido de la politica y otros ensayos, cit., pp. 59-60.

186 Citado por De Vega, P. “Teorfa y préctica de los partidos
politicos”, cit., p. 515.



Estado, sino de partido; los cuales, cuando
son honestos, miran tan solo al bien del
partido, y cuando son deshonestos, procu-
ran solamente llenar sus bolsillos. Unos y
otros son los enemigos de Francia, porque

Francia no es un partido” '®".

En el siglo xX, nadie lo ignora, la diatriba
contra los partidos politicos serda uno de
los contenidos medulares del discurso de
las fuerzas claramente antidemocraticas y
antiliberales y, de un modo muy particular,
por parte de los totalitarismos, especial-
mente los de derechas. Circunstancia esta
que, de forma constrictiva, hara que la opo-
sicién al partido conozca unos caracteres
nuevos. Cierto es, y nadie podria negarlo,
que el totalitarismo fascista apelaria tam-
bién a la idea de los superiores intereses de
la nacién. Pero lo haria, y esto es lo impor-
tante, apoydndose en la mas radical y extre-
ma construccién romantica e irracionalista
de la ideologia de la nacién®® que, renun-
ciando a sus primigenias vinculaciones con
el pensamiento politico democrdtico y libe-
ral®, llevaba a sus dltimas consecuencias
los presupuestos de un nacionalismo que,
como puso de relieve, entre otros muchos,
Enrique Tierno™°, se mostraba incapaz de
admitir la coexistencia de diversas tota-
lidades politicas, sociales y culturales, vy,

187 Citado por De Vega, P. “Teoria y practica de los partidos
politicos”, cit., p. 515.

188 Enrelacién con la vinculacion de los totalitarismos de dere-
chas y el nacionalismo, cfr., por todos, Heller, H. “Europa y
el fascismo”, cit., pp. 41y 53 y ss.; De Vega, P. “El cardcter
burgués de la ideologia nacionalista”, cit., pp. 30 y ss.

189 Sobre este particular, cfr. Heller, H. Las ideas politicas con-
temporéneas, cit., p. ej., pp. 91-95.

190 Cfr. Tierno Galvan, E. Tradicion y modernismo, Madrid, 1962,
pp- 18-19.
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ademas, tendia a la identificacién del Esta-
do con el gobernante.

Nada de extrafio tiene, de esta suerte, el
que los partidos del totalitarismo fascista
se vieran obligados a esforzarse en montar
una construccion ideoldgica en la que, de
modo arbitrario, se establecia una visién
unitaria y exclusivista del mundo desde la
que las categorias de division y fracciona-
miento no se comprenden, y en la que, en
todo caso, y como légico correlato de su
esencia de ideologia de la ocultacién, no

hay lugar al conflicto™'.

Debemos, sin embargo, advertir que fue, y
de una manera muy principal, esta ultima
circunstancia la que, en todo caso, tuvo
una mayor importancia en relacién con su
oposicidén al partido politico. La razdn, cree-
mos, no ha de ser muy dificil de entender,
comprender e, incluso, compartir. Como
ha de ser para todos evidente, unos gober-
nantes que, debido tanto a su concepcién
unitaria y exclusivista del mundo, como a
su pasién por la unanimidad™?, se mostra-
ban no solo incapaces de reconocer la exis-
tencia de conflictos y de la discrepancia,
sino que ademas negaban estos, tan sdlo
podrian aceptar un sistema politico basa-
do en la negacidn absoluta y definitiva de
la legitimidad de la oposicién politica, y en
el que, ademas, se ejerceria, apelando a la
concepcidén de la politica como, y segun la
formulacién que, con igual brillantez que

191 Cfr, en este sentido, y por todos, De Vega, P. “El caracter
burgués de la ideologfa nacionalista”, cit., pp. 29-30.

192 Cfr. Friedrich, C. J. La Democracia como forma politica y
como forma de vida, Madrid, 1965, 2. * ed., p. 13.
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falta de rigor cientifico', habia realizado
en favor del totalitarismo Carl Schmitt™4,
la relaciéon ‘“amigo-enemigo”, una brutal
represion sobre todos aquellos ciudadanos
que, desde cualquiera de los dmbitos del
Estado, se atreviesen a realizar cualquier
tipo de critica, publica o privada, a la actua-

cién del gobernante.

Lo que comporta, necesariamente, la subs-
titucion del Estado de partidos por un Es-
tado-partido™, que, en la medida en que
implica la aparicién, mas o menos explicita,
de un Estado dictatorial de partido unico,
suponia, como bien comprendié Kelsen™s,
un ataque letal al Estado Constitucional
mismo. Lo que, de nuevo, estimamos no ha
de ser muy dificil de comprender. Bastar3,
en efecto, para ello, con tomar en conside-
racién que la eliminacién del pluripartidis-
mo en lo que, en realidad, se acaba tradu-
ciendo es, como, con meridiana claridad,
observd Heller'?, en hacer absolutamente
inviable la materializacién de la efectividad
de los principios inspiradores del constitu-
cionalismo moderno, y de un modo muy
singular el de la division de poderes, que,
conviene no olvidarlo, en el marco del Es-
tado Constitucional democratico y social ya
no se articula como aquella confrontacién
imanada por Montesquieu entre Poder Le-
gislativo, Poder Ejecutivo y Poder Judicial,

sino, por el contrario, lo que sucede es que,

193  Cfr. Heller, H. “Europa y el fascismo”, cit., p. 85.

194  Cfr. Schmitt, C. El concepto de lo politico. Texto de 1932 con
un prélogo y tres corolarios, Madrid, 1991, pp. 56 y ss.

195  Cfr. De Vega, P. Estado social y Estado de partidos. La pro-
blematica de la legitimidad, cit., p. 550.

196  Cfr. Kelsen, H. “Esencia y valor de la Democracia”, cit., p.
36.

197  Cfr. Heller, H. “Europa y el fascismo”, cit., pp. 72y ss.

como ha escrito el Maestro Pedro de Vega,
el “juego de fuerzas politicas no se contra-
pesa ya entre el legislativo y el ejecutivo,
habida cuenta que los partidos electoral-
mente triunfantes suelen estar en ambos,
sino entre mayorias y minorias, entre los
partidos que ganan las elecciones, pero
pueden perderlas en el futuro, y los parti-
dos que pierden las elecciones, pero en una
préxima convocatoria pueden resultar ven-

cedores”8,

Por Ultimo, nos encontramos con que el
viejo discurso antipartido, que parecia defi-
nitivamente desterrado del debate politico
con la definitiva consolidacién, del Estado
Constitucional democratico tras la Il Guerra
Mundial, ha vuelto a hacer su entrada en
escena en las Ultimas décadas del siglo xx
y, de modo muy patente, en los afios que
llevamos del siglo xxI. Circunstancia esta
a la que, segun nuestro parecer', no re-
sulta ajeno el fenédmeno de la aceptacién
incondicionada, aunque muchas veces de
manera inconsciente, de los presupuestos
politicos del neoliberalismo tecnocrético
globalizador, que, a la postre, ha hecho que
no solo se ponga en cuestion el concepto
moderno, técnico y actual de Constitucion,
al que hasta hace poco se le daba una vali-
dez universal, sino que también ha determi-
nado que el Estado Constitucional mismo
haya empezado a ser discutido como el

198  De Vega, P. “Jurisdiccién constitucional y crisis de la Cons-
titucion”, Revista de Estudios Politicos, n. © 7 (1979), p. 106.

199  Cfr, a este respecto, Ruipérez Alamillo, J. El constitucio-
nalismo democratico en los tiempos de la globalizacion. Re-
flexiones rousseaunianas en defensa del Estado Constitucio-
nal democratico y social, México, 2005, passim.



mas acabado y perfecto instrumento de li-

beracién de los hombres>®°.

Lo de menos, como ha de ser para todos
palmario, seria el detenernos a denunciar
que todos esos efectos benéficos que
pretendia el neoliberalismo tecnocratico
globalizador con la substitucidon de los dis-
tintos Estados Constitucionales democrati-
cos y sociales por una “aldea global”, estan
muy lejos de materializarse. No podriamos,
por lo demads, y siquiera sea por razones de
espacio, entrar en un tal problema. Béste-
nos, por ello, con limitarnos a indicar que el
efecto que, en verdad, ha tenido el proceso
de mundializacién ha terminado siendo en
extremo nocivo para la libertad de los ciu-
dadanos, en tanto en cuanto que, por decir-
lo con el Maestro Pedro de Vega, lo que ha
terminado sucediendo es que

“pretendid el liberalismo establecer
un nuevo tipo de comunidad politica
en la que la libertad, situada al margen
del Estado, y, la igualdad ubicada al
margen de la sociedad, se convertian
en valores ininteligibles y apdcrifos,
que pasaban a ser la manifestacién
mds palpable de un pensamiento
incapaz de dar cuenta de su propio
mundo. [...] Peregrina la libertad en la
Arcadia feliz de la sociedad, pronto se
pudo constatar que, en los mdltiples
conflictos generados en su seno en-
tre los intereses privados, el ejercicio

del vivere libero se transformaba en el

200 Para la denuncia de esto dltimo, cfr,, por todos, Considera-
ciones sobre el Estado Constitucional, la ciencia y la con-
centracién de la riqueza. Guerra, A. y Tezanos, J. F. (eds.) y
otros, Alternativas para el siglo xxz. | Encuentro Salamanca,
Madrid, 2003, pp. 180-181.
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ejercicio del dominio de los intereses
mas poderosos sobre los mds débiles.
Lo que, en definitiva, representaba,
como ya habia sefalado el humanismo
renacentista, la mds abyecta la forma
de opresion y dominacién, pues al
convertirse unos hombres en meros
instrumentos para que otros pudieran
satisfacer sus ambiciones, no se hacia
mds que consagrar lo que Aristdteles
consideraba la esencia misma de la es-

clavitud”?,

En lo que, de cualquiera de las maneras no
podemos dejar de insistir es en el dato de
la relacidn que tiene este proceso de mun-
dializacién con el resurgir de los ataques a
la democracia representativa en régimen
de partidos. Y, en este sentido, lo primero
que hemos de decir es que, acaso, la me-
jor prueba de ello, la encontremos en el
hecho de que el discurso antipartido es
enarbolado en nombre de la democracia y
del progresismo por parte de los partidos
que flirtean con el movimiento antisistema,
y por el populismo, los cuales se muestran
especialmente reacios a los fenémenos de
integracion supraestatal.

Las formas que adoptan sus diatribas a los
partidos politicos tradicionales, permiten,
en efecto, llegar a esta conclusion. El pun-
to de partida de estos ataques al Estado
de partidos se encuentra, inexorablemen-
te, en la constatacion del modo en que se
estd desarrollando el debate politico en la
actualidad. A saber: en la medida en que
201 De Vega, P. “La Democracia como proceso. (Algunas re-

flexiones desde el presente del republicanismo de Maquia-
velo”, cit., p. 491.
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los partidos tradicionales, seducidos o con-
fundidos por el pensamiento neoliberal
tecnocratico, han acabado asumiendo, y de
forma plena, la idea defendida por Daniel
Bell**?, conforme a la cual, y para lograr el
total y absoluto sometimiento de la politi-
ca a los dictados de la razdn tecnocratica
e instrumental, es menester que el Estado,
como unidad de decision politica, se organi-
ce segun laldgica empresarial, de suerte tal
que de igual modo que en el mundo empre-
sarial son los técnicos, y no todos los tra-
bajadores de la empresa, los que adoptan
las decisiones, también en el Estado ha de
existir una élite dirigente que, con base en
su formacidn técnica, controle el proceso
de toma de decisiones politicas fundamen-
tales.

Y es, ni que decir tiene, porque conciben
a los partidos tradicionales como los suje-
tos que, en definitiva, permiten que todas
las medidas juridicas y politicas que se
aprueban en el Estado, se aprueben res-
pondiendo no a los intereses reales de los
ciudadanos, a quienes se aparta de la vida
publica, sino, y haciendo reales aquellos
peligros que, ya en 1922, habfa denuncia-
do ese gran constitucionalista alemdn que
fue Richard Schmidt que se derivan de que
el Estado opta por no oponer su poder al
del gran capital®®, a los de los titulares del

202 Cfr. Bell, D. Cfr., por todos, Bell, D. El fin de las ideologias,
cit., pp. 25-26, por ejemplo., pp. 25-26, por ejemplo.

203 El discurso de Richard Schmidt a este respecto, no puede
ser, en verdad, mas contundente, y, por ello mismo, y aun-
que ello parezca alejarnos del objeto de atencién en este
estudio, creemos oportuno transcribirlo. Asi, escribié este
constitucionalista conservador que “El poder partidista mas
activo, con mucho, y el que significa inmediatamente la mayor
amenaza para la situacion actual de Europa, es naturalmente,
el gran capital internacional. [...]. En tanto no le hagan frente
los poderes estatales, lleva a cabo, en obsequio a su propia

poder econémico transnacional, por lo que
su propuesta no puede ser sino la de la eli-
minacidon del Estado de partidos y, sin ser
conscientes del riesgo que ello comporta
-y que no es otro que el de la transforma-
cién del Estado Constitucional en un Estado
totalitario®*-, su substitucién por un nuevo
Estado plebiscitario, fundamentado en la
democracia directa.

Ahora bien, si la propuesta de la elimina-
cién de los partidos politicos adquiere,
como decimos, unas formas nuevas en la
actualidad, es lo cierto, sin embargo, que
su articulacién concreta en modo alguno
es novedosa. La argumentacion empleada
hoy por los nuevos sujetos contrarios a los
partidos politicos es, pese a su pretendida
modernidad, muy parecida a la que habia
empleado ya, y en el primer tercio de la
pasada centuria, el pensamiento antide-
mocratico y antiliberal. De hecho, el mismo
no puede dejar de recordar a las tesis esgri-
midas, verbi gratia, por Michels su célebre
“ley de hierro de la oligarquia”.

En efecto, las ideas principales de esta, esto
es, la de que la estructura piramidal de las
organizaciones politicas partidistas favore-

omnipotencia, una accion devastadora de valores, y en verdad
el dafio del propio pais [y, afiadiriamos nosotros respecto de la
situacion actual, de esto empiezan a ser conscientes los ciuda-
danos alemanes, quienes no pueden dejar de constatar como
las politicas de austeridad impuestas por el capital financiero
aleman al resto de los Estados comunitarios, que se les “ven-
de” como algo absolutamente necesario para evitar la quiebra
econodmica de la propia Alemania, termina siendo, y de forma
inevitable, altamente lesiva para sus propios intereses econo-
micos en la medida en que priva a los ciudadanos de estos
otros Estados de la posibilidad real de adquirir los productos
alemanes] tanto como pueda serlo —no hay ninguna diferencia
esencial—- en dafio de los paises extrafios”. Citado por Heller,
H. “Socialismo y Nacion” (1925/1931), en Heller, H. Escritos
politicos, Madrid, 1985, pp. 214-215.

204  Cfr, en este sentido, y por todos, De Vega, P. En torno a
la crisis de las ideas de representacion y de legitimidad en la
democracia actual, cit., p. 455.



cen el distanciamiento de los dirigentes del
partido respecto de sus bases, y que ello
provoca el que se pase a defender los in-
tereses concretos y coyunturales de aque-
llos, incluso cuando puedan ser contrarios
a los de sus militantes, simpatizantes y vo-
tantes, se encuentran, como acabamos de
ver, muy presentes en el moderno discurso

antipartido.

Y si esto es asf, a nadie puede, ni debe, ex-
trafar que las conclusiones de los moder-
nos enemigos del Estado Constitucional
de partidos sea la misma que la que de-
fendieron en la pasada centuria los deci-
didamente antidemdcratas y antiliberales
Ostrogorski, Michels, Schmitt, Koellreuter,
etc. En ambos casos, la receta es la misma
el partido politico debe desaparecer para
que los individuos que integran el Estado
puedan llegar a ser realmente libres. Se
olvidan hoy, como también lo hicieron los
del periodo entre guerras, de advertir las
consecuencias que la abolicién de los par-
tidos politicos, en cuanto que instrumentos
fundamentales para la participacién politi-
ca de los ciudadanos, generaria en el seno
de la sociedad. Debemos, a este respecto,
a Pedro de Vega la observacién fundamen-
tal de que “experiencia nos ensefia es que
cuando los partidos desaparecen, los que le
substituyen son los grupos de presidn, los
magnates de las finanzas o los demagogos

convocacion de dictadores’”?.

Debemos, de cualquiera de las maneras,

indicar que si, como estamos diciendo, el

205 De Vega, P. Legitimidad y representacion en la crisis de la
Democracia actual, Barcelona, 1998, p. 26.
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diagndstico es hoy el mismo que el que
hicieron los antidemdcratas y antiliberales
en el periodo entre guerras, no lo es, sin
embargo, la solucién que va a proponerse.
En efecto, conscientes, por un lado, del pe-
ligro que conllevaria la eliminacion total de
las organizaciones partidistas, y, por otro,
de que no le faltaba la razén a Kelsen —cuya
condicién de ser, como, entre otros, han
puesto de relieve, y asi lo hemos hecho
constar ya en este escrito, Baldassarre, La
Pergola y De Vega>®, el constitucionalista
positivista mas claramente comprometido
con la defensa de la Democracia Constitu-
cional en los convulsos afios 1920-1930 se
encuentra, creo, y no obstante las criticas
que le dirigié Franz Neumann*”, fuera de
toda duda-, cuando, polemizando con Trie-
pel, advirtié que “no puede dudarse que
el descrédito de los partidos politicos por
parte de la teoria y la doctrina del derecho
politico de la monarquia constitucional en-
cubria un ataque contra la realizacion de
la democracia. Sélo por ofuscacién o dolo
puede sostenerse la posibilidad de la demo-
cracia sin partidos politicos.

La democracia, necesaria e inevitablemen-
te, requiere un Estado de partidos”*¢, lo
que los nuevos criticos del Estado de par-
tidos hacen, es, y ya desde la década de,
tratar de encontrar soluciones con las que,
segun ellos, se vendrian a solucionar las
distorsiones provocadas en la democracia
representativa como consecuencia de la
actuacién de unos partidos politicos oligar-

206 Vid. supra, nota 18.

207 Cfr. Neumann, F. Behemoth. Pensamiento y accién en el na-
cional-socialismo (1942), México, 1983.

208 Kelsen, H. “Esencia y valor de la Democracia”, cit., p. 37.
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quizados, y que, a la postre, no hacen sino
dar de algin modo la razdn a Duverger**
cuando, apelando a la ya aludida “ley de
hierro de la oligarquia” de Michels, senten-
cié que la democracia representativa en
régimen de partidos terminaba presentan-

dose como una democracia sin el Pueblo.

Este es, en efecto, el fundamento de aquel
mito de la “democracia participativa” que
encontrd en Pier Luigi Zampetti*® uno de
sus mas brillantes expositores. La misma,
de una manera muy bdsica, se concretarg, y
con la pretensidn de conciliar, por un lado,
la necesidad de recuperar la capacidad de-
cisoria de los ciudadanos frente a un siste-
ma representativo que prima la actuacién
de los tecndcratas y, por otro, la creencia
del neocapitalismo en que la participacién
directa de unos ciudadanos despolitizados
serd el mejor instrumento para alcanzar la
paz social, en el “establecimiento de unos
cauces de participacion diferentes a los
tradicionalmente establecidos por la demo-
cracia representativa clasica, y desde los
que se piensa que los ciudadanos pueden
hacer valer mejor sus intereses, satisfacer
sus aspiraciones y, sobre todo, generar las
adhesiones y alimentar los entusiasmos
que, como consecuencia de la pérdida de
legitimidad de ciertas instituciones repre-
sentativas, se comienzan a dar definitiva-

mente por perdidos”".

209 Cfr. Duverger, M. La démocratie sans le peuple, Paris, 1967.

210 Cfr. Zampetti, P. L. Societa emite e participazione politica,
Milan, 1970.

211 De Vega, P. “En torno a la crisis de las ideas de representa-
cién y de legitimidad en la democracia actual”, cit., p. 464.

Razones de espacio nos obligan, y a pesar
del interés que ello puede tener, a renun-
ciar arealizar un estudio pormenorizado de
las distintas propuestas que se han hecho
para materializar en el orden practico esta
“democracia participativa”. Nos limitare-
mos, por ello mismo, a sefialar que noso-
tros, como tal vez no podria ser de otro
modo, compartimos el juicio que sobre la
misma tenfa el Maestro Pedro de Vega.

Nos estamos refiriendo, en concreto, a su

aserto de que

“A fin de cuentas, la representacién
de intereses no significa otra cosa que
la consagracion e institucionalizacién
en el orden politico del statu quo. Se
comprenden por ello las palabras que
antes transcribia de Burdeau cuando
afirmaba que “el neocapitalismo con-
templa la participaciéon como el instru-
mento ideal pararealizar la integracion
social y, por ello, para lograr la paz en
las relaciones laborales. Despolitizan-
do los problemas y desmovilizando las
ideologias, la participacidn seria, al fin,
el instrumento ideal para consolidar el
orden econdmico existente”. Lo que
no se comprende, sin embargo, es que
amplios sectores del progresismo pue-
dan contemplarla con el mismo entu-
siasmo. [...] Como pura construccién
artificiosa y mitica, y como a todos los
mitos que se introducen en el mundo
de la politica, quizd lo mejor que se
puede hacer con la idea de democra-
cia participativa es no hablar siquiera

de ella, y aplicarle aquellas palabras



del Virgilio dantesco: ‘Non ragioniam
dilor, ma guarda e passa’’*=.

Mayor importancia tiene, por lo menos a
los efectos que ahora interesan, detener-
se en ese otro gran mito, al que, con gran
brillantez, se refirid ya, y en los afos 1970,
Francesco Mercadante?3, conforme al cual,
y pretendiendo dar satisfaccién a la idea
rousseauniana de que la mas perfecta de-
mocracia es la de la identidad, la Gnica ma-
nera posible de salvar la democracia es la
de proceder a transformar la actual demo-
cracia representativa en una democracia
plebiscitaria. Y ello, por la muy sencilla y
simple razén de que, como a nadie debiera
ocultarsele, la misma se encuentra en cone-
xién directa con la moderna reivindicacién
del acceso libre a internet no solo como,
y en cuanto que facilita el acceso a la cul-
tura, un derecho fundamental social, sino
también, y con una mayor importancia para
nuestro trabajo, como instrumento funda-
mental para permitir la participacion real
de los ciudadanos en el proceso de toma de

decisiones politicas fundamentales.

La anterior reivindicacidn, facil es de com-
prender, tiene, ciertamente, una dimensién
general. Y que, en todo caso, se manifesta-
ra en un doble sentido. En primer término,
lo que se pretende, y desde la comprension
de esta técnica como un mecanismo com-
plementario de la democracia representa-
tiva, es facilitar la intervencion real de los
considerados

ciudadanos aisladamente

212 De Vega, P. “En torno a la crisis de las ideas de representa-
cién y de legitimidad en la democracia actual”, cit., p. 465.

213 Cfr. Mercadante, F. La democrazia plebiscitaria, Milan,
1974.

Andlisis Doctrinal coloquio Internacional
Justicia, Constitucion y Democracia crisis de
la representacion politica y sus posibles soluciones

tanto en el proceso electoral como cam-
pafa electoral, como en la efectiva desig-
nacion de los representantes del Cuerpo
Electoral en el Parlamento. Aparece, de
este modo, lo que, de una manera genéri-
ca, podemos llamar el “voto electrénico”.
Técnica esta que si bien, y en una primera,
y simplista, aproximacién pudiera ser con-
siderada como, y en la medida que vendria
a abrir nuevos cauces para que los ciuda-
danos puedan ejercer sus deberes demo-
créticos, altamente correcta para lograr la
consolidaciény profundizacién del régimen
democrdtico, no estd exenta de problemas.
Debemos, en este sentido, recordar que en
un momento en el que se produce, y de
manera por el momento inevitable, la para-
doja de, por un lado, la existencia de unos
poderes publicos estatales que ponen todo
su empefio en conseguir que toda la vida
del Estado se desarrolle por via informati-
ca, nos encontramos, por otro, ante la, de
modo indiscutible e irrefutable, lamentable
realidad de que no existen medios infalibles

de defensa de la comunicacion por la red.

Internet, y sobre todo, y paralo que a noso-
tros importa ahora, sigue siendo, en efecto,
un terreno donde proliferan los “hackers”
y, en consecuencia, harto propicio para la
manipulacién informativa en el periodo
electoral. Podemos recordar aqui, los ya
citados supuestos de intento de manipu-
lacién del resultado electoral acaecidos en
Estados Unidos de América, en Francia o en
México, y que fueron denunciados en su
dia. Pero podemos también referirnos a la
denuncia, formulada en el momento mis-

mo en que yo estaba redactando estas pa-

203



204

NUm. 4 Diciembre 2019

Democracia Actual

Revista

ginas, realizada por el Presidente de Ecua-
dor en el sentido de que, abusando de su
condicién de beneficiario del asilo politico
en la Embajada de este Estado en Londres,
Julien Assange, al que también se le impu-
ta la intoxicacion sobre Hilary Clinton, ha-
bfa empleado sus vastos conocimientos, y
medios, informdticos para, previa remune-
racion, crear un ambiente internacional fa-
vorable a las pretensiones del nacionalismo
catalanista. Y, si esto es asi, en el proceso
electoral, no podemos descartar que esta
misma manipulacién pudiera producirse
también en el supuesto extremo de la rei-
vindicacién, que es la que solicita la inter-
vencion, via telematica, de los ciudadanos,
hombres y mujeres, en los debates y vota-

ciones parlamentarias.

En segundo lugar, la reivindicacion tiene
por objeto el que sea el propio ciudadano,
y no los partidos politicos, el sujeto que
realmente decide sobre la vida del Estado.
Tampoco esta exento de riesgos, y por las
mismas causas, el voto electrénico. De ello
se ha ocupado, recientemente, el Profesor
Guilles Giuglemi**, a su exposicién, obliga-

dos por razones de espacio, nos remitimos.

Por su parte, la conversién de la democra-
cia representativa en régimen de partidos
en una suerte de democracia plebiscitaria
va a manifestarse también hacia el interior
de las organizaciones politicas partidistas.
Su pretensidon no puede ser mas clara, y, en
principio, mdas acorde con la Iégica demo-
crédtica. Siendo evidente que el fenédmeno

214 Cfr. G. Giuglemi y O. Ihl (dirs.) y otros, El voto electrénico,
Madrid, 2017.

oligdrquico se verifica en el interior de los
partidos politicos, como sucede también,
por lo deméds, en toda organizacién social, y
que existe en todos ellos el riesgo de que se
produzca el divorcio entre los intereses de
los dirigentes y los de las bases, pero tam-
bién el que la solucién a este problema no
puede ser la de, como defendian los antide-
mocratas y antiliberales en el periodo entre
guerras, la de eliminar a los partidos politi-
cos, sino, por el contrario, la propuesta por
Kelsen en el sentido de que la tendenciaala
oligarquizacién ha de ser combatida desde
el interior de los propios partidos politicos,
de lo que se trata es de articular algin me-
canismo que asegure que las decisiones de
los partidos politicos por la voluntad de la
mayorfa de sus militantes, y no por los inte-

reses de sus dirigentes.

De esta suerte, lo que se propondrd es que
las organizaciones partidistas actien como
una asamblea permanente, en la que han
de participar directamente todos los mili-
tantes y simpatizantes del partido no solo
expresando su opinién sobre todos y cada
uno de los puntos del dia, sino decidiendo,
con su voto, positivamente cudl va a ser la
posicion del partido en el Parlamento. Lo
que, se nos dird, tan sélo podra hacerse
efectivo cuando esa asamblea se realice no
a través de la libre discusién en las tradicio-
nales asambleas de las diversas agrupacio-
nes de los distintos partidos, sino mediante
la participacion de los militantes a través de

internet.

Y ello, se nos seguird diciendo, por cuanto

que sdélo asi podra el militante y el simpa-



tizante expresar libremente su parecer,
eludiendo la presién que sobre él puede
ejercer la presencia fisica de los miembros

de las ejecutivas partidistas.

El argumento, al menos en nuestra opi-
nién, no puede ser considerado como cla-
ramente desalentador. Lo es, en efecto, en
tanto en cuanto que lo que hace es poner
de manifiesto la falta de fe que hoy tienen
los ciudadanos en los propios mecanis-
mos democraticos para la adopcidn de las
decisiones politicas fundamentales. Y es
que, en definitiva, lo que la especie que
ahora nos ocupa supone es que, frente a
la correcta comprensiéon de que porque,
como sefiald Hans Kelsen, nos guste o no,
la “democracia del Estado moderno es una
democracia mediata, parlamentaria, en la
cual la voluntad colectiva que prevalece es
la determinada por la mayoria de aquellos
que han sido elegidos por la mayoria de los
ciudadanos”*, se tiene hoy la impresidn, e
incluso por los hombres y mujeres “politi-
zados”, de que las decisiones que han sido
aprobadas por las mayorias de las distintas
asambleas de los militantes van a ser, siem-
pre, y sin excepcion, ignoradas, y substitui-
das por otras que respondan a sus propios
intereses, por quienes habian sido elegidos
por los militantes para que las ejecutasen.

Pero lo es también, e incluso todavia mas,
por cuanto que pone asimismo de relieve la
incapacidad de los militantes y simpatizan-
tes para comprender que cuando esta pa-
tologia se produzca, cuentan siempre con

mecanismos, juridicos y politicos, adecua-

215 Kelsen, H. Esencia y valor de la Democracia, cit., p. 47.
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dos, y que, en ultimo extremo, son los que
se derivan de la exigencia constitucional
de que, como reza el articulo 6.° del actual
Cddigo Juridico-Politico Fundamental espa-
fiol, su estructura y funcionamiento interno
han de ser democréticos, para corregirla,
como serfa, por ejemplo, la substitucién de
esos dirigentes por otros que si respetasen
las decisiones mayoritarias de la militancia.

Sea de ello lo que sea, lo que interesa po-
ner de relieve es que la ambicionada elimi-
nacion de la estructura piramidal del parti-
do politico mediante su conversién en una
suerte de asamblea permanente de militan-
tes, en modo alguno estd exenta de ries-
gos. Sobre todo, y como estamos diciendo,
cuando esto pretende conseguir con la par-
ticipacion directa de los Ultimos a través de
lared. Los mismos peligros de la posible ac-
tuacion de los hackers alterando el sentido
del voto de los militantes y simpatizantes,
y el de la intoxicacién previa a la votacion
final que veiamos antes, se encuentran
también presentes en el supuesto de las
decisiones intrapartido. Circunstancia esta
que, entendemos, nos exime de mayores

comentarios.

VI. ALGUNAS
REFLEXIONES FINALES

Como hemos indicado, resulta indiscutible
que, como testigos privilegiados, estamos
atravesando un momento politico donde la
idea de la crisis de la democracia represen-
tativa en el marco del Estado de partidos se
encuentra muy generalizada. Sobre todo,
la misma se ha hecho, como deciamos, es-
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pecialmente fuerte a partir de 2011. Siendo
asf, lo que nos cumple ahora es preguntar-
nos si no estaremos asistiendo a un nuevo
ataque a la Democracia Constitucional. Tan-
to mas, cuanto que, como hemos visto, los
nuevos ataques a la democracia represen-
tativa no hacen, aunque a veces con nuevas
formas, mas que resucitar los argumentos
que los grandes antidemdcratas y antilibe-
rales del periodo entre guerras -y podemos
recordar aqui, y a titulo de mero ejemplo,
los discursos de aquellos Schmitt*® y Koe-
llireuter®?, quienes, nadie debiera olvidarlo,
habiendo criticado el sistema parlamenta-
rio representativo en los afios 1920, y en
nombre de una democracia que debia res-
ponder directamente a la voluntad de los
ciudadanos, no dudaron, como nos dice, p.
ej., Harold Laski*®%, en proceder a la diviniza-
cién de Hitler tan pronto como este se hizo
con el poder—, contra la democracia repre-

sentativa en régimen de partidos*”.

Y esto es, seglin nuestro parecer, sobre lo
que debiéramos reflexionar. Sobre todo,
porque lo que debemos preguntarnos es si
con la aceptacidn por parte de los nuevos

administradores del Estado de la I6gica del

216 Vid., Schmitt, C. Estructura del Estado y derrumbamiento del
Segundo Reich. La victoria del burgués sobre el soldado. Sch-
mitt, C. Estructura del Estado y derrumbamiento del Segundo
Reich. “La victoria del burgués sobre el soldado”. La légica
de la sumision espiritual, Madrid, 2006, pp. 1-85.

217 Vid. O. Koellreuter, Vom Sinn und Wesen der nationalen
Revolution (Recht und Staat in Geschichte und Gegemwart,
Cuaderno 101), Tubinga, 1931; Volk und Staat in des Verfas-
sungkrise (Zugleich eine Auseinandersetzung mit der Verfas-
sungslehre Carl Schmitts), 1933; Grundiss der Allgemeinen
Staatslehre, Tubinga, 1933; Deutsches Verfassungsrecht,
Berlin, 1935; Volk und Weltanschuung des Nazionalismus.
(Vortrag), Berlin, 1935.

218 Cfr. H. J. Laski, EIl Estado en la teoria y la practica (1934),
Madrid, 2008, pp. 224-225.

219 Cfr, en el mismo sentido, De Vega, P. La funcion legitimado-
ra del Parlamento, cit., p. 439.

neoliberalismo tecnocratico, por un lado,
y la respuesta que se le pretende ofrecer
a esto por parte, en muchos casos, de los
que responden, y de forma inequivoca, a lo

| “revolu-

que Jirgen Habermas llamaba e
cionarismo aparente”, y Tierno Galvéan “ra-
dicalismo estético”, no nos conducen a esa
situacién descrita por el Maestro Pedro de

Vega cuando escribié que

“La pretensién de reconstruir un or-
den liberal en el que las instancias
politicas [...] cedan su puesto a las
instancias sociales, terminara convir-
tiéndose de esta forma en una critica
directa e injusta de los partidos po-
liticos, de los que sin pudor alguno
se denunciardn sus males, y en una
apologética indirecta, pero no por
ello menos decidida, de los grupos de
presion. Se condena a los partidos y se
critica su accién, para que en su lugar
se desarrolle |a actividad de los grupos
y de los poderes privados. Constituye
un hecho perfectamente verificable
que en aquellas democracias donde
los partidos todavia gozan de un mi-
nimo prestigio, los grupos de presion
tienen una accién mucho mas limitada
que en aquellas otras donde han per-
dido definitivamente su legitimidad.
Hablar, en estas circunstancias, de una
reconstruccién de la sociedad liberal,
dando por buena la hipdtesis de que
nos enfrentamos a una sociedad presi-
dida por laaccién de los grupos de pre-
sion, obliga a conferir la razén a aquel

discipulo de Hegel que decia que los



grandes acontecimientos histdricos se

repiten siempre como farsas”>*.

Cierto es, en este sentido, que los partidos
politicos que, de una u otra suerte, estaban
llamados, desde la éptica democratica, a
configurarse como el substitutivo histdrico
de la opinidén publica burguesa en la forma-
cién de las decisiones politicas fundamen-
tales del Estado —que es, en ultimo extre-
mo, lo que explica la ya aludida necesidad
de que los mismos se vean sometidos a
controles de constitucionalidad en su ac-
tuacién®'-, han dejado mucho, sin duda,
mucho que desear. Asi ha sido, y nadie lo
puede negar, desde el punto de vista histd-

rico.

Lo que, en ultimo extremo, se explica por
cuanto que, aunque ciertamente injusta y
exagerada, no dejaba de teneralgunarazén
Michels en su critica a los partidos politicos
por su tendencia a la oligarquizacién. Y nin-
guna duda puede existir sobre el hecho de
que esto se ha agravado en la actualidad,
y, de manera fundamental, por dos drde-
nes de circunstancias. En primer lugar, por
la ya aludida aceptacidon de los pardmetros
conceptuales del neoliberalismo tecnocra-
tico, que ha llevado a entender a no pocos
miembros de la clase politica que la funcién
del gobernante no es, y ni mucho menos,
la de hacer politica, sino, por el contrario,
la de convertirse en meros gestores de la
cosa publica para que el capital obtenga las

220 De Vega, P. Entorno a la crisis de las ideas de representacion
y de legitimidad en la democracia actual, cit., p. 456.
221 Cfr, en este sentido, por todos, y a titulo de mero ejemplo,

De Vega, P. Fuerzas politicas y tendencias ideoldgicas en los
ultimos afios del franquismo, cit., p. 167.
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mayores cuotas de ganancia y beneficio.
Lo que, de modo inevitable, ha generado
consecuencias sobre la vida de los partidos
politicos, y sobre el papel que los mismos
estaban llamados a desempefiar.

En efecto, los partidos que debian servir
para desarrollar la discusion y el debate so-
bre los modos en que debian materializar-
se en normas juridicas las soluciones a los
distintos problemas formuladas desde una
determinada visién del mundo, la ideologia
en definitiva, se ha visto, de algin modo,
convertidos en meros instrumentos para
justificar ante los electores las decisiones
adoptadas por sus dirigentes.

En segundo término, pero relacionado di-
recta e inmediatamente con lo anterior,
hemos de referirnos a las consecuencias
que, en este orden, ha generado el enorme
desarrollo experimentado por la tecnolo-
gia de las comunicaciones. Ya nos hemos
referido al hecho de que hoy, y desde las
mas variadas posiciones partidistas, se esta
reivindicando el libre acceso a internet en
cuanto que, se nos dice, instrumento para

la satisfaccién de los derechos politicos.

No seré yo, desde luego, el que venga a
discutir que las posibles virtualidades de
internet como mecanismo adecuado para
lograr la participaciéon de todos los ciuda-
danos en el proceso de toma de decisio-
nes politicas fundamentales. Nadie puede
discutir que, desde un punto de vista ted-
rico, las redes sociales pueden entenderse
como un mecanismo adecuado para lograr
la participacion de todos los ciudadanos en
el proceso de toma de decisiones politicas
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fundamentales; y ello, por la muy sencilla y
simple razén de que, insistamos desde el
punto de vista tedrico, permitiria que todos
los ciudadanos contribuyesen a la forma-
cién de estas decisiones, con lo cual podria
entenderse cumplida aquella, ya conocida,
pretensién expresada, en nombre de la 6-
gica democratica, por Barére en la Constitu-

yente francesa de 1792-1793°>.

Ahora bien, si esto es asi, y lo es en via de
principio, es lo cierto, sin embargo, que
tan solo desde una ingenuidad propia del
Pangloss volteriano podriamos entender
que esta funcidn se estd cumpliendo. Y no
nos estamos refiriendo al hecho, innegable
por lo demds, que las mds de las veces el
supuesto debate politico en la red, lejos de
ser un intercambio de ideas, en lo que se
traduce es en la aparicién de mensajes con
la Unica finalidad de insultar y descalificar al
adversario, entendido, al modo schmittia-

ln

no, como un “enemigo total” al que debe
destruirse. A lo que nos referimos es a que,
al haber reducido el debate politico a los
140 caracteres gratuitos del mensaje, lo ha
terminado sucediendo es que se han agudi-
zado las tendencias cesaristas de los lideres
partidistas. Con lo que, inevitablemente, el
partido politico se ve condenado a abando-
nar el papel de actuar de lugar de encuen-
tro y discusion entre los ciudadanos de si-
milar visién del mundo, para convertirse en
meras maquinarias electorales, y de justifi-
cacidén de las decisiones del gobernante tan

pronto como este alcanza el poder.

222 Vid. supra, nota 36 y texto al que se refiere.

No es menester ser en exceso sagaz y pers-
picaz para comprender que, es justamente
esta tendencia, propiciada, como decimos,
por la presencia de internet en el proceso
politico, la que, aunque sea paraddjicamen-
te, refuerza laidea de que la democracia re-
presentativa esta en una situacién de crisis
definitiva. Asi como la de que los partidos
politicos, definitivamente anquilosados en
la gestidn, se presentan como los grandes
enemigos del Pueblo.

Nada de particular tiene que, ante un tan
desolador panorama, sean muchos los que,
con un mayor o menor grado de romanti-
cismo, apelen a los planteamientos de los
rousseaunianos Robespierre y Saint-Just
sobre la “nacién en armas”, para reivindi-
car la participacién directa de los ciudada-
nos en el proceso de toma de decisiones
politicas fundamentales. Y tanto desde el
interior de las propias organizaciones par-
tidistas, a las que, como ya ha quedado di-
cho, se pretende transformar en una suer-
te de asamblea plebiscitaria permanente
a través de internet, como en el contexto
general del Estado.

En el mejor de los casos, y como a nadie
puede ocultarsele, una tal reivindicacion se
presentara como una reedicién de aquella
idea lanzada, ya en 1911, por él, sin disputa,
mas rousseauniano y robespierreiano de
los politicos espafoles. Nos referimos, ob-

vio es, al aserto azafiista de que

“En lo politico necesitamos [...], la
revision de todas las instituciones de-
mocraticas en nombre de su principio
de origen, [...]. (Democracia hemos



dicho? Pues democracia. No caeremos
en la ridicula aprensién de tenerla mie-
do: restaurémosla, o mejor, implanté-
mosla, arrancando de sus esenciales
formas todas las excrecencias que la
desfiguran. No odiéis ni os apartéis de
la politica, porque sin ella no nos salva-
remos. Si politica es arte de gobernar
a un pueblo, hagamos todos politica y
cuanta mds mejor, porque sélo asi po-
dremos gobernarnos a nosotros mis-
mos e impedir que nos desgobiernen

otros”?,

Con ella, lo que Manuel Azafa hizo fue, in-
necesario debiera ser aclararlo, apelar a la
vieja, y ya conocida por nosotros, concep-
cién democrética conforme ala cual porque
las leyes que los hombres y mujeres han de
obedecer han de ser, inexcusablemente,
fruto de su voluntad, todos los ciudadanos
del Estado han de participar en su elabora-
cién y aprobacion. Pero, ello implica, y esto
es lo importante y lo que, en definitiva, re-
sulta transcendente, también el volver a la
concepcién de que el gobierno de la Comu-
nidad Politica, lejos de plantearse como la
mera toma de decisiones por parte de los
técnicos, que es como, nadie puede igno-
rarlo, se plantea en la actualidad y en muy
buena medida como consecuencia de la
aceptacién de los esquemas conceptuales
del neoliberalismo tecnocratico, y que, a la
postre, es uno de los mayores factores para
la generalizacidn de la idea de la crisis total
de la representacion politica en el Estado
223 Azafa, M. El problema espafiol. Conferencia pronunciada

en la Casa del Pueblo de Alcald de Henares el 4 de febrero

de 1911. Azafa, M. Discursos politicos, Barcelona, 2004, pp.
34-35-
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de partidos, se vuelva a entender como el
resultado de la confrontacién de ideas por
parte de unos ciudadanos que, de manera
coextensa, se presentan como los Unicos
duefios del destino del Cuerpo Politico, y
como los destinatarios ultimos de las deci-

siones juridicas adoptadas en el Estado.

Importa sefialar, a este respecto, que fue,
justamente, tratando de hacer efectivo
este principio por lo que, ya en la década de
1950, se procedid en Francia a resucitar la fi-
gura de los “clubes politicos”, a los que los
profesionales universitarios de las Ciencias
del Estado prestaron alguna atencién®4, y
en cuyo tratamiento no podemos entrete-
nernos. Lo que, en verdad, nos interesa, es
tan sdlo verificar que si los mismos surgie-
ron fue, y de un modo muy fundamental,
para que actuaran como mecanismo para
paliar la esclerosis de unos partidos centra-
dos en la mera gestién de la cosa publica, y
a los que se pretendia, desde el mundo de
las ideas y de las ideologfas, instar a estos
a su renovacién programatica y estructu-
ral. Y, en todo caso, no podriamos dejar
de constatar que, en cuanto que, en la ma-
yoria de los supuestos, creados por unas
élites que buscaban en ellos algin meca-
nismo de promocidn personal en el mundo
de la politica, su virtualidad y repercusién
social fueron muy limitados. Tanto, que
bien podriamos afirmar que tan sdélo aque-
llos clubes de opinidn que se encontraban
vinculados, del modo que fuera, con los

224 Vid. Faucher, J. A. Les clubs politiques en France. Paris, 1965;
J. Mossuz, Les clubs et la Politique en France, Paris, 1970.

225 Cfr, aesterespecto, y por todos, De Vega, P. Fuerzas politi-
cas y tendencias ideoldgicas en los ltimos afios del franquis-
mo, cit., pp. 93-94.
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partidos politicos tradicionales tuvieron
una cierta transcendencia, y, por lo demas,
son los Unicos que han pervivido en el tiem-

po.

Lo anterior, de manera inevitable, y con
esto ya termino, nos conduce a una con-
clusidn. Es, y de forma innegable, deseable
que los ciudadanos, haciendo suya la tesis
del mas sdlido y consolidado pensamien-
to politico democratico, tengan una parti-
cipacidon activa en el proceso de toma de
decisiones politicas fundamentales. Lo es
también, el que cobren conciencia de que
esa participaciéon no puede limitarse a de-
positar su voto en cada consulta electoral,
sino que, por el contrario, han de desarro-
llar, y siquiera —y si se me permite la licencia
de seguir el consejo de aquel sabio cons-
titucionalista positivista italiano Ferruccio
Pergolesi, en el sentido de la conveniencia
de que los juristas, y con el fin de mantener
la atencién del publico, introduzcan en su
discurso alguna frivolidad-, sea por cuanto,
por decirlo en la expresién acufiada en Es-
pafia por un famoso bailarin (A. Gades), la
politica es tan importante y tan seria, que
no puede dejarse en manos de los politicos
profesionales, ha de desarrollar, al modo
demandado, de una u otra suerte, por
Rousseau y el democratismo radical, una
actividad de control permanente sobre los

gobernantes/representantes.

Pero, si esto es asi, lo que no puede olvi-
darse es que, querdmoslo o no, hoy sigue
siendo el partido politico el mejor instru-
mento con el que contamos los ciudadanos
para participar en el proceso de toma de

decisiones politicas fundamentales. De
donde, en primera instancia, se deduce
que, como ya se habfa puesto de relieve
en el primer tercio de la pasada centuria, la
solucién al problema que hoy se nos plan-
tea, la sedicente crisis de la representacion
politica, no puede ser el que habfan pro-
puesto los antidemdcratas y antiliberales
de eliminar el partido politico. Lo que se
explica, ademas, facilmente. En el fondo, lo
que unas tales reivindicaciones pretenden,
y tanto en su formulacién original, como en
la actual, es el retorno a una idilica situacion
politica, en la que el centro del sistema es-
tarfa ocupado por un Parlamento que, en
realidad, nunca existi¢**°.

De esta suerte, de lo que se trataria, enton-
ces, no es de condenar aprioristicamente
a los partidos politicos, como tampoco de
renunciar a la Democracia Constitucional,
sino de buscar algin medio para conciliar
adecuadamente la actuacién de aquellos
en el marco de la segunda. Lo que, en de-
finitiva, nos lleva a tener que recordar lo
dicho, en 1994, y enfrentado ya a la pro-
blematica de la crisis de la representacion
por politica por la presencia de los partidos
politicos en el Estado Constitucional demo-
cratico y social -que, a pesar de los pesares,
sigue siendo el mas perfecto y acabado ins-
trumento de liberacién de los hombres, en
el sentido de que a esta expresion le otor-
ga, desde siempre, el pensamiento politico
democrdtico*-, por el Maestro Pedro de

226  Cfr. De Vega, P. La funcién legitimadora del Parlamento, cit.,
p- 439

227  Sobre esto, y por comodidad, cfr., por todos, Ruipérez Ala-
millo, J. Estado social versus aldea global. J. M. Serna de la
Garza (coord.) y otros, Metodologia del Derecho Compara-



Vega. De un modo muy concreto, aludimos

a su afirmacién conforme ala cual

“Es incuestionable que en el Estado
Constitucional y democratico no se
puede y no se debe prescindir de los
partidos. Pero también lo es, que no
se puede prescindir de los criterios y
los supuestos legitimadores que justi-
fican la existencia del Estado. Mdxime
en unas circunstancias en las que se
pone en duda, como indicdbamos al
principio, su propia virtualidad. Son los
partidos politicos los primeros intere-
sados en que el Estado no fenezca. A
fin de cuentas, es en su ambito donde
Unicamente su presencia tiene razén
de ser. Y porque esto es asi, estd en la
légica de la Democracia Constitucional
que, mientras el Estado de partidos se
muestre incapaz de ofrecer un criterio
legitimador diferente al que presenta
la democracia representativa cldsica,
carece de todo fundamento prescindir
de este Ultimo. No es la democraciare-
presentativa clasica la que, en el plano
constitucional, debe ser sacrificada en
favor de la democracia plebiscitaria de
partidos, sino que son los partidos los
que deben adaptar su actuacion a las
exigencias y requerimientos de aqué-
lla. Quiza sea este el Gnico mecanismo
inteligente para que, colaborando a la
salvacién del Estado (sometido a otros
y no menos peligrosos embates), los

do. Memoria del Congreso Internacional culturas y sistemas
juridicos comparados, México, 2005, pp. 453-522.
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partidos politicos puedan, a su vez,
salvarse a si mismos”%.

Espero haber satisfecho las expectativas
que tenian los organizadores de este even-
to al confiarme la tarea de reflexionar ante
ustedes sobre la sedicente crisis de la repre-
sentacién y del Estado de partidos. En todo
caso, me gustaria haber logrado a contri-
buir a aclarar algunos extremos del proble-
ma, y no haber contribuido a generar una
mayor confusién. Sobre todo, por cuanto
que mi interés al aceptar la invitacion era el
de colaborar a la defensa de la Democracia
Constitucional en unos momentos, como
nadie ignora, especialmente convulsos. De
cualquiera de las maneras, muchas gracias
por su atencién.

228 De Vega, P. Estado social y Estado de partidos. La problema-
tica de la legitimidad, cit., pp. 552-553.
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RESUMEN

Los autores realizan un analisis estadistico transversal de las ca-
racteristicas de la abstencién y la participacion electoral en cua-
tro elecciones federales en México durante el periodo de 2009
a2018. Se parte de la premisa de que la abstencién, como la par-
ticipacién, son conductas politicas complementarias que posibi-
litan trazar un perfil basico de la cultura politica de la poblacién
y de la eficiencia de las instituciones politicas, siempre que sea
posible contar con el perfil de la estructura demogréfica de las
poblaciones que participan y se abstienen. El texto expone las
caracteristicas de la participacion y la abstencién de acuerdo al
sexo, el ciclo de vida y la generacién. La informacién estadistica
tratada proviene de los Conteos Censales de Participacion Electo-
ral (CCPE) que realiza el Instituto Nacional Electoral (INE). Asimis-
mo, perfilan la concurrencia del comportamiento electoral conla
competencia politica con base en los cdmputos distritales (CCDD)
que también realiza el INE, destacando aspectos susceptibles de
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Ingenieria en la Universidad Popular Auténoma del Estado de Puebla. Director Ejecu-
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mayor reflexion con otras variables en tanto existe la posibilidad
de homologar estos registros con otras fuentes de informacién.
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ABSTRACT

This paper exposes the results on a cross-sectional statistical
analysis of the characteristics of abstention and vote in four fe-
deral elections in Mexico during the period comprising the years
2009 to 2018. It is based on the premise that abstention, such as
participation, is complementary political performance that makes
it possible to draw a basic profile of the political culture of the
population and the efficiency of political institutions, as much is
possible to have profiles about population structure of the popu-
lation participating and abstaining. The text sets out the charac-
teristics of participation and abstention in accordance with sex,
life cycle, and generation. The statistical information addressed
comes from the contested election participation census (CCPE)
that performs the Instituto Nacional Electoral (INE), electoral au-
thority in Mexico. The authors also perform the concurrence of
electoral performance with political competition, based on the
vote count from electoral districts (CCDD) that also make the INE,
so that they highlight more sensitive aspects with other variables,
as such there is the possibility of approaching these records with
other sources of information.

KEYWORDS

Democracy, electoral participation, electoral abstention, electoral
systems, voter’s registry.

PRESENTACION

La fuente de legitimacion es la preocu-
pacion permanente de todo régimen de
gobierno para sustentar su dominio y per-
durar. La abstencion lacera la legitimacion
en los gobiernos que apelan a la voluntad

popular; es el caso para las democracias y
los autoritarismos competitivos, como se
llama en la actualidad a las formas de go-
bierno dictatorial que cumplen con los as-
pectos formales de la democracia electoral
(Carothers, 2018). Nuestra reflexién con-

cierne a una sociedad democratica, lo cual



implica basicamente que la transmisién
del poder sucede mediante elecciones au-
ténticas y periddicas mediante el sufragio
universal, libre y secreto, en condiciones de
igualdad para todas las personas que pue-
den decidir voluntariamente manifestar su
preferencia. De esta manera, hablamos de
participacion o abstencién en regimenes
donde son respetados los derechos civiles y
politicos de las ciudadanas y los ciudadanos
en atencidn al ejercicio del derecho huma-
no a la participacion en el gobierno de su
pais (ONU, 1948: articulos 21y 29 §2). Para
estos regimenes, la abstencién se convierte
en un riesgo de legitimidad cuando repre-
senta mas de la mitad del electorado, pues
la democracia es una forma de gobierno
que aspira al gobierno de la mayorfa para
evitar la concentracién del poder en una

minoria.

Se imputa a la abstencidn ser una accién
opuesta al interés de participar en la con-
formacién del gobierno representativo. De
esta manera, la participacion es percibida
como una accién racional, esto es, un com-
portamiento coherente en la consecucién
de un fin: votar permite la conformacién
de gobiernos sustentados en la voluntad
general. De esta forma, al oponerse a la
participacion, la abstencidn es vista como
un acto no racional o, al menos, de caracter
no-democrdtico, pues consistiria en la omi-
sién del acto ciudadano primario y bésico
para incidir en el gobierno de su pafs.

Sin embargo, tanto la abstencidn y la partici-
pacién como objetos de andlisis implican di-

ficultades similares para realizar inferencias

Analisis Doctrinal Abstencion y participacién en las elecciones
nacionales en Méaxico 2009-2018

vdlidas, pues en ambos casos no es posible
imputar sus causas de manera contunden-
te. En el caso del abstencionismo podrian
considerarse diversas causas por las cuales
las personas no acuden a sufragar. En pri-
mer lugar esta el caso de quienes no acu-
den a la mesa de votacidn por aspectos de-
mogriéficos, geograficos o culturales, como
son defuncién, migracién, salud, movilidad,
falta de vias de acceso a los centros de vo-
tacion o, incluso, el impedimento impuesto
por el medio laboral o el familiar. Otro ru-
bro corresponde a la imposibilidad de im-
putar motivaciones politicas, como serfa el
desinterés o la desaprobacién. Tampoco es
posible reconocer con certeza sila ausencia
del sufragio se debe a consideraciones es-
tratégicas, como serfan la utilidad del voto
(la relevancia del cargo en disputa o los
beneficios inmediatos o ulteriores del su-
fragio), la viabilidad de que la opinién pro-
pia se perciba como determinante a favor
de su preferencia o, al menos, lograr que
no triunfe la opcién contraria (abstencién
estratégica), actitud especialmente vdlida
en las convocatorias plebiscitarias, como
ha sido sefialado por algunos autores (Alt-
man, 2011: 43; Prud’homme, 1997: 49-50;
Topaloff, 2017: 128). Al final de cuentas, no
se puede generalizar la abstencién como
un producto de actitudes apaticas, antide-

mocraticas o carentes de valores civicos.

Todas las limitaciones para el andlisis de la
abstencién estdn igualmente presentes en
el andlisis de la participacion. En realidad,
cen qué medida sabemos con certeza cudl
es la magnitud del voto surgido de convic-

cion ideoldgica, evaluacidon retrospectiva,
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reflexiéon politica, coaccidn, lealtad par-
tidaria, comercio de votos, obtencién de
beneficios o comunidad con entornos de
confianza como son la familia, el gremio o
la pertenencia de cualquier indole? Como
se ha mostrado en el caso de las prime-
ras elecciones de la Revolucién francesa
(Gueniffey, 1993), el andlisis electoral ge-
neralmente presume de conocer el perfil
politico de la poblacién al observar tan solo
el resultado electoral, pero no necesaria-
mente se puede asumir con claridad la vo-
luntad politica de la sociedad ante las fluc-
tuaciones de participacidn, los trasiegos de
votos entre partidos de diversa presenta-
cién programatica, los mecanismos para
la movilizacién de las lealtades partidarias
0, menos aun, cuando podemos observar
que las ofertas programaticas no son muy
diferentes entre los referentes politicos, a
menos que exista una confrontacién politi-
ca tal que convierta la eleccidén, antes que
un proceso deliberativo, en una resolucién
plebiscitaria. Todos estos aspectos son par-
te del proceso democratico: la abstenciény
la participacidn son, al final de cuentas, dos
aspectos complementarios que denotan la
dindmica de las instituciones democraticas

en un contexto y lugar determinado.

La magnitud y transformacién del compor-
tamiento electoral son fenédmenos multi-
factoriales. No se agotan con las variables
a las que se puede acceder en un registro
de votacion. La ciencia politica, para ello, ha
desarrollado lineas de andlisis complejas,
cuya muestra mds notoria encontramos en
el estudio ya clasico de Lipset, quien conca-

tena participacion electoral y caracteristicas

socioecondmicas de la poblacién (Lipset,
1959). Otros estudios han hecho énfasis
en el aspecto cultural, desde la perspecti-
va de contextos sociales propicios para el
desarrollo de instituciones democréticas
(Almond, et al., 1963) o bien a través de la
herencia cultural y el reemplazo genera-
cional (Abramson, 1975, 1976; Cox, 2014;
Jennings, et al., 1981; Putnam, 2000; Sears,
1983; Siemienska, et al., 2010; Wass, 2007).
Al final del siglo pasado se mostraba una
concurrencia de ambas perspectivas (Lip-
set, 1993; Przeworski, s/f), para constar la
complejidad del andlisis de la participacién

y la abstencién electorales.

En cualquier caso, se ha constatado que,
para un andlisis fructifero, resulta impres-
cindible acceder a multiples variables que
abarquen todas las esferas de la vida social.
Sin embargo, los registros electorales tra-
dicionales, en atencidn a la obligacién de
la garantia del voto libre y secreto como
sustento de todo régimen democratico, no
hacen sencilla la labor para obtener infor-
macién homologable. No basta saber las
magnitudes de la abstencidén y la partici-
pacion; resulta imprescindible conocer las
caracteristicas de la poblacién que asume
tal o cual opcién en un tiempo y lugar. Ade-
mas, seria deseable conocer esa dindmica
en lapsos amplios, de manera transversal,
pues son procesos dindmicos realizados
por personas en diversos momentos de su
vida, personas que se manifiestan en distin-
tas etapas de su ciclo de vida con un bagaje
cultural acorde a la experiencia y las creen-
cias mas profundas. Estos cimientos posibili-

tarfan asociar los datos con los provenientes



de otras fuentes, como son los censos de
poblacidny las diversas encuestas sobre los
mas variados aspectos de la vida econémi-

ca, social y cultural de una sociedad.

Resulta fundamental, entonces, partir del
reconocimiento de los conglomerados po-
blacionales y de su dinamica demografica
(incluido el reemplazo generacional) del
comportamiento electoral en sus dos di-
mensiones —abstencidn y participacion—
para observar su concomitancia con las
diversas manifestaciones de la dindamica
social. Este tipo de anadlisis posibilitaria
enmarcar con mayor precision las carac-
teristicas para delinear comportamientos
sociales con perfiles antidemocraticos, de
insatisfacciéon democrética o condicionada
por la dindmica incluyente o excluyente de
las instituciones democraticas. Todos estos
aspectos estdn presentes en la realidad,
se imbrican y requieren acciones publicas
diferenciadas y focalizadas en materia de
educacidn civica, difusion, informacion, re-

forma legislativa e ingenieria institucional.

Un andlisis de estas caracteristicas requie-
re informacién que permita conocer la es-
tructura demogréfica del electorado. Las
encuestas electorales estan orientadas a
cumplir este objetivo; desafortunadamen-
te, lograr el levantamiento de una muestra
significativa adquiere dimensiones incos-
teables si deseamos trascender la repre-
sentatividad en los estratos nacional y por
sexo. Lograr una representacién a niveles
subnacionales y de grupos etarios requiere
una logistica poco atractiva para las em-

presas encuestadoras. Aun en el caso de
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que fuere posible, la transversalidad se ve
comprometida, pues cada levantamiento
capta la opinién de una muestra que no ne-
cesariamente sera fuente de informacién
en las subsecuentes. Las encuestas son
fotografias de eventos donde aparecen
diversos segmentos de la poblacién con
personas distintas en cada ocasidn; si bien
representativas, en el mejor de los casos
las inferencias son susceptibles de aplicar-
se Uinicamente para ese tiempo y lugar, a lo

mas con inferencias vélidas a nivel nacional.

Una situacién totalmente distinta ocurre
con la informacién censal. El conteo de
votos en una eleccidn, al final de cuentas,
responde a un levantamiento de este tipo:
sabemos la magnitud de la poblacién elec-
tora que sufragdé por una u otra opcion;
incluso podemos saber cuantas personas
no acudieron, optaron por alternativas no
registradas o emitieron sufragios nulos.
Sin embargo, por principio democrdtico,
no podemos saber quién ni cémo votd. La
identidad de la persona no estd asociada a
la papeleta electoral y el registro electoral
cuenta con informacién sensible de identi-

ficacién que no debe ser publica.

El Instituto Nacional Electoral de México
(INE) cuenta con los recursos informaticos
que hacen posible avanzar en un analisis
homologable, desagregado y transversal
para explorar la abstencién y la participa-
cién electoral en México a través de Con-
teos Censales de Participacion Electoral
(CCPP) y que levanta regularmente des-
pués de cada proceso electoral federal
desde 2009. Estos agregados estadisticos
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garantizan la confidencialidad de los datos
personales de quienes integran el listado
nacional de electores, de manera que no es
posible determinar la identidad; se limita a
conocer las estadisticas de votantes agre-
gadas por sexo, edad y tipo de territorio

(urbano, mixto o rural).

La integracién de esta informacién ha per-
mitido consolidar una base de datos sus-
ceptible del analisis de la participacion y la
abstencién electoral para los afios 2009,
2012, 2015 y 2018, que puede ser desagre-
gado en el ambito geografico, a nivel nacio-
nal, entidad federativa, municipio, distrito
electoral federal, distrito electoral local,
seccidn electoral y tipo de seccién (urbana,
mixta o rural). Cada unidad geogréfica es
susceptible de mostrar la participacién y la
abstencién segun la estructura poblacional
(sexo y afos de edad), ademas de conocer
el comportamiento en las unidades geogra-
ficas seguin la presencia de poblacién origi-
naria. Al conocer los agregados de la pobla-
cién electora por afio de edad cumplido, es
posible la agrupacidn y el andlisis de acuer-
do a grupos etarios decenales y quinquena-
les, pero ademéds las correspondientes a los
ciclos de vida y cohortes para observar el

reemplazo generacional.

Este texto se dedica a exponer la potencia
analitica de este instrumento para explorar
el comportamiento electoral de la pobla-
cién mexicana en sus dimensiones de abs-
tencién y participacién. La primera parte
estd dedicada a explicar las caracteristicas
del sistema electoral mexicano pertinen-

tes para explicar los antecedentes y los

procedimientos para la integracion de los
CCPE. La segunda parte del texto muestra
los resultados transversales para el periodo
2009-2018 respecto a las caracteristicas de
la participacidn segun el ciclo de vida; la ter-
cera parte se dedica a aplicar la exploracién
de la abstencidn segun la pertenencia ge-
neracional. Por dltimo, concluimos sobre la
importancia de complementar los registros
de poblacién con aquellos de participacién
para la configuracion de politicas publicas
orientadas a la consolidacién en nuestras

democracias.

SISTEMA ELECTORAL
MEXICANO Y CCPE

Los Estados Unidos Mexicanos son una
republica federal integrada por 31 Estados
soberanos y la Ciudad de México, con ca-
racteristicas especiales por ser sede de los
poderes federales. Desde 1991, el Instituto
Federal Electoral (IFE) fue el organismo del
Estado mexicano (auténomo desde 1996)
responsable de organizar las elecciones fe-
derales, esto es para la designacién de los
cargos de representantes populares al Con-
greso de la Unidn (Senado y Diputaciones)
y titular de la Presidencia de la Republica.
A partir del afio 2014, las atribuciones del
IFE fueron subrogadas al INE, pues este
ademas participa —en concurrencia con
las autoridades electorales locales— en
la organizacidn de las elecciones en las 32
entidades federativas de titulares de los po-
deres ejecutivos, representantes populares
e integrantes de los cabildos municipales,
aunque existe la posibilidad de que el or-



ganismo nacional asuma la responsabilidad

total.

Cada seis afios se convoca a elecciones pre-
sidenciales y de integrantes del Senado, lo
que denominamos «elecciones presiden-
ciales», y cada trienio se renueva la Cdma-
ra de Diputadas y Diputados («elecciones
intermedias»). Para ello, el territorio nacio-
nal se delimita en 300 distritos electorales
federales, uno para cada representante a
diputacién por el principio de mayoria rela-
tiva. Cada distrito se compone de la unidad
electoral mds simple denominada «seccién
electoral», que agrupa desde cien hasta
tres mil personas en el listado nominal, ins-
trumento por el cual se registra a las perso-
nas que disponen de la credencial que les
acredita como electores residentes en la
seccién correspondiente. En caso de que
la persona cambie de domicilio, debe con-
signarlo al Registro Federal de Electores
(RFE) del INE; en caso de que la residencia
estuviere en otro pafs, la autoridad electo-
ral deberd ser informada para proceder de
acuerdo a lo mandatado por la Constitu-

cién federal y las constituciones estatales.

La seccidn electoral tiene como objetivo la
ubicacién de los centros de votacién por
cada 750 electores, donde el funcionariado
de mesas directivas de casilla recibe y con-
tabiliza los sufragios. La mesa directiva de
casilla esta integrada por vecinos residen-
tes en la seccién electoral, seleccionados
por sorteo y capacitados por el INE. De esta
forma, cada casilla electoral cuenta con
un listado nominal de electores en el cual

se consigna a las personas que pueden vo-
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tar en dicha casilla, incluido el caso de las
mexicanas y los mexicanos residentes en el
extranjero; la secretaria o el secretario de
casilla debe marcar en el listado el registro
de las personas que votaron. Esta es la ma-
teria prima del CCPE.

El CCPE fue levantado por primera vez por
el Instituto Federal Electoral (IFE) en las
elecciones intermedias de 2009, practica
que tuvo como precursor al ejercicio mues-
tral realizado en el afio 2003 (IFE, 2011, 2013;
INE, 2016b). Alli se levanté una muestra re-
presentativa de secciones electorales para
cada uno de los 300 distritos federales en
que se divide el territorio nacional, con lain-
tencion de conocer las caracteristicas de la
participacion electoral segun las variables
de sexo, edad y tipo de territorio (urbano,
mixto y rural). De esta forma fue posible co-
nocer las caracteristicas demogréficas de la
poblacién que participaba, pero, ain mds
relevante: detectar las caracteristicas de la
poblacién abstencionista, de manera que
fuese posible disefiar acciones focalizadas
de educacidn civica y promocién del voto
para incentivar tanto el registro en el lista-

do nominal como la participacidn electoral.

Para tal fin fueron recuperados los lista-
dos nominales de las casillas seleccionadas
por la muestra, para proceder a registrar
los casos de las personas que votaron, las
que no votaron y, ademds, los casos donde
no era posible especificar uno u otro caso.
Esta informacién fue levantada mediante
una plataforma de captura disefiada por el
RFE, de manera que los agregados estadis-
ticos impiden la identificacion de las perso-
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nas, pues solamente se recupera la edad y
el sexo de votantes; el tipo de territorio se
deriva de la clasificacién de la seccidn elec-
toral en el catdlogo del marco geogréfico

electoral.

La labor de 2003 fue estimulante, en la
medida que posibilité establecer un perfil
bdsico de participacién y abstencién elec-
toral a nivel distrito electoral federal. Sin
embargo, existian dos aspectos a conside-
rar. En primer lugar, los distritos electorales
federales son susceptibles de modificacion
en sus limites, pues la dindmica poblacional
obliga a realizar adecuaciones para mante-
ner un ndimero de pobladores similar entre
las trescientas divisiones. De esta forma,
los ejercicios posteriores no serian com-
parables en su totalidad. Por otra parte,
la muestra partié de una muestra basada
en la seleccién de secciones electorales, lo
cual no necesariamente representaba los
estratos por sexo y edad de la poblacién en
cada distrito electoral.

En el aflo 2006 no fue posible hacer el le-
vantamiento muestral, debido a que mds
de la mitad de las casillas electorales fueron
susceptibles de revisién por la autoridad ju-
dicial electoral ante las inconformidades in-
terpuestas en la eleccidn para presidencia
de la Republica. Para 2009 se decidid que
fuera nuevamente aplicada la exitosa expe-
riencia de seis afios antes, pero ademas fue
aprobado el levantamiento de un ejercicio
censal, es decir, proceder a la captura de
todos los listados nominales disponibles
en casilla, lo cual permitié tener informa-

cién desagregada para el 97.6% del listado

nominal. Es importante subrayar que este
registro no es susceptible de ser relaciona-
do, de ninguna manera, con el registro de
votacidn, pues la boleta que se introduce
en la urna no tiene ningun elemento iden-

tificador.

Tener la disponibilidad de agregados esta-
disticos posibilitd ubicar geograficamente
con precisién las zonas de mayor incidencia
de la participacion y de la abstencidn, de
forma que la focalizacién fue mds precisa
en el disefio de acciones de difusién y edu-
cacion civica. Ademads, contar con informa-
cién a este nivel posibilita que no afecte
la adecuacién de los distritos electorales
federales, pues estos se disefian con base
en la seccién electoral. De esta forma, el
levantamiento censal posibilita el andlisis
transversal de la participacién y de la abs-
tencién, respondiendo a preguntas basicas:
(cémo ha cambiado la participacién elec-
toral de un determinado grupo de edad
en una determinada regién? ;Cual ha sido
la transformacién de la participacion elec-
toral entre las mujeres? ;Puede imputarse
comportamientos sistematicos de partici-
pacién y abstencidn electoral seguin sexo y
cohortes de edad?

La disponibilidad de la informacidn a nivel
seccién electoral permite, ademas, la ho-
mologacidn con otras fuentes de informa-
cién. La seccidn electoral se disefia de ma-
nera que esté contenida siempre dentro de
los limites de las divisiones politicas bdsicas
del territorio nacional: la entidad federativa
y el municipio. De esta manera, es posible

realizar andlisis precisos a nivel entidad vy,



aun mds relevante, para cada uno de los
municipios del pais. De esta forma es po-
sible realizar comparaciones con los datos
provenientes de los censos de poblacién
o diversas encuestas. Asi, en el levanta-
miento 2015 fue posible realizar un estudio
transversal sobre participacién electoral
2009, 2012 y 2015 (INE, 2017a) y otro donde
sobre participacién electoral a nivel muni-
cipal asociada con los indices de bienestar,
seguridad publica y percepcién de la seguri-
dad en 2015, datos provistos por el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi)
provenientes de la Encuesta Intercensal de
Poblacién, los registros administrativos de
indices delictivos y justicia del Estado mexi-
cano y la Encuesta Nacional de Victimiza-
cién y Percepcién sobre Seguridad Publica,
todos ellos levantados en 2015 (INE, 2017b).

Para el afio 2018, los 300 distritos electo-
rales federales habfan sido objeto de un
importante ajuste, derivado de la dindmica
poblacional del pais durante la ultima déca-
da. Al contar con este tipo de informacidn,
la adecuacién de los nuevos limites distri-
tales e incluso municipales fue posible por
la continuidad de las unidades basicas que
son las secciones electorales. Alin mds, fue
factible determinar la participacién no solo
en los distritos electorales federales, sino
también de acuerdo a la delimitacion de
los distritos electorales locales, es decir, las
unidades de representacion en las camaras
de diputadas y diputados establecidos por
las entidades federativas. De esta forma,
los organismos electorales locales cuen-
tan con informacién adecuada para la rea-

lizacién de sus funciones en atencién a su
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propia divisidn electoral, tanto distrital
como municipal, desde 2009. Por ultimo,
ademas de las caracteristicas del territorio
en atencidén a su dimensién urbana, rural o
mixta, fue posible determinar la participa-
ciény la abstencién en aquellas delimitacio-
nes con importante presencia de poblacién

perteneciente a comunidades indigenas.

Al igual que todo levantamiento censal, el
CCPE cuenta con un margen de «no res-
puesta» que ronda entre el 2.4% en 2009 a
6.8% para 2018, referente al porcentaje de
personas del listado nominal consignadas
bajo el rubro de «no especificados». Este
margen es similar a los ejercicios censales
en México, pero no afecta las agregacio-
nes. El porcentaje de participacion y abs-
tencién mantiene las mismas magnitudes
de participacién reportadas por los cGmpu-
tos distritales, que son el escrutinio de las
actas de votacién que determinan los vo-
tos emitidos y las preferencias consignadas
para determinar los sufragios para cada op-
cién en cada cargo sujeto a eleccién. Esto
se debe a que los registros «sin especificar»
se distribuyen de manera uniforme segtn
la edad y sexo de las personas, como pode-
mos ver en la Figura 1 al final del texto. La
media para cada grupo etario segun etapa
de vida nos da medias de 3.9% a 4.3%, con la
consideracién de que la base de datos con-
cerniente al afio 2012 no reporta el caso de
aquellas casillas donde no fue posible acce-

der al cuadernillo de listado nominal.

Conforme se desagrega la informacidn, al
pasar de la entidad a los distritos o los mu-

nicipios, ocurren casos donde aumenta el
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porcentaje de registros no especificados;
sin embargo, precisamente por ser un le-
vantamiento censal, es posible determinar
con certidumbre el margen de no respues-
tay determinar si procede excluirlo del ana-
lisis. Esto sucede en cualquier levantamien-
to censal, con la ventaja de que se tiene
precision sobre el margen de certidumbre.
Para determinar los porcentajes de partici-
pacion y abstencidn se decidié medirla ex-
cluyendo los registros «no especificados»,
con resultados similares a los arrojados por
los cémputos distritales.

El levantamiento censal permite observar
la diversidad de la poblacién por unidad
geografica, como puede suceder en un mu-
nicipio respecto a la entidad a la que perte-
nece. Esto se muestra en la Figura 2, donde
ilustramos el cuarto Distrito Federal Electo-
ral (DEF) en el Estado de Quintana Roo, uno
de los dos distritos que dividen Cancun, un
lugar reconocible a nivel internacional por
sus playas, y en la Figura 3 su pirdmide de
edades.

Al desagregar las piramides de edad de los
dos municipios en el distrito, esto son Be-
nito Judrez (Figura 4) y Puerto Morelos (Fi-
gura 5), resulta notoria la diferencia no solo
en cuanto a la participacion electoral (56.1
y 64.0%, respectivamente): baste ver el ni-
vel de la participacion entre la poblacién de
mayor edad, o bien el nimero de personas
de 18 afios de edad en el distrito y en el mu-

nicipio de Benito Juarez.

Podemos agregar, ademas, que la participa-
cion del municipio de Benito Judrez, en ge-
neral, fue menor (55.7%) que la participacién

concerniente a la parte del municipio en el
DEF niimero 4 (56.1%); la superficie restante
de este municipio conforma el DEF nimero
3 (con 55.4% de participacion, la mas baja de
la entidad). Aln mas, la distribucién de la
participacion dentro del municipio se desa-
gregaria como lo podemos ver en la Figura
6, donde es posible ubicar el nivel de parti-
cipacidn en el territorio municipal en 2018,
altamente contrastante con la eleccidn pre-
sidencial seis afios antes (Figura 7).

No dudamos de que estas ilustraciones
pueden llevar a las lectoras y los lectores
a observaciones mucho mas agudas de las
que hemos podido hacer aquf; precisamen-
te en eso consiste la riqueza del CCPE. La
variedad de indicadores que aporta un le-
vantamiento censal posibilita dimensiones
de andlisis diversos, tanto para la autori-
dad electoral como para el ambito de la
investigacion académica. A continuacion,
de manera muy esquematica, abordamos
dos aspectos que consideramos relevantes
con el levantamiento censal: participacién
y abstencidn desde la perspectiva del ciclo
de viday el reemplazo generacional.

PARTICIPACION SEGUN
EDAD Y CICLO DE VIDA

La desagregacion por afios de edad tiene
importantes implicaciones, como hemos
podido ver anteriormente con la compara-
cién de las pirdmides de edad. También ha
sido posible combinar promedio de edad
de la poblacién electora y porcentaje de
participacion, como podemos ver en la Fi-
gura 8. En este caso, la media de edad del



electorado mexicano se ubica en 41.3 anos
para el periodo de 2003 a 2018, y la media
de participacién electoral sefiala 56.3 pun-
tos porcentuales. A nivel entidad federa-
tiva, se puede ver que la poblacién de la
Ciudad de México se mantiene como la mds
longeva (43.2 afios de edad y 54.9% de par-
ticipacion); ademds, en esa entidad la parti-
cipacién en elecciones intermedias se ubica
entre las ocho entidades de menor porcen-
taje a nivel nacional, y aumenta de manera
importante en elecciones presidenciales,
para ubicarse entre las ocho entidades con
mayor participacion. Por su parte, el Estado
de Quintana Roo se mantiene como la enti-
dad de menor participacién y menor edad:
medias de 48.1y 37.7%, respectivamente; al
igual que en la Ciudad de México (y a nivel
nacional en general), las elecciones presi-
denciales son mds atractivas para la pobla-

cion electora en México.

En efecto, la poblacién electoral de menor
edad es la menos propensa a participar,
algo ya detectado en los estudios anterio-
res, y parece ser persistente a través de
los afios. La Figura 9 permite ver a detalle
la diferencia de participacién segun tipo de
eleccién por afio de edad: en todos los ca-
sos, aumenta en las elecciones presidencia-
lesy sereduce en las intermedias. En segun-
do lugar, resulta similar el comportamiento
segun los afios de edad, aunque también es
notorio cémo se cruzan las lineas de los 25
a los 38 afios de edad; no obstante, pode-
mos hablar de un comportamiento similar.
Un aspecto detectado ya en los primeros
estudios censales desde 2009, consiste en

la alta participacidon de las personas que
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reciéningresan al listado nominal al cumplir
los 18 afios de edad, para después decrecer
al aumentar la edad y alcanzar la sima entre
los 25 y 29 afios de edad, para volver a in-
crementarse de manera continua hasta las

edades mayores.

La primera percepcién permitia suponer
que las personas jévenes eran poco pro-
pensas a la participacion. Asi, la autoridad
electoral incentivé la credencializacidn y la
participacion entre la poblacién joven. Con
el dltimo levantamiento censal es posible
observar que la primera percepcidén era
solo eso: un primer acercamiento que re-
queria informacién mas detallada. Al hablar
en términos porcentuales, parecia que no
se habian logrado resultados importantes;
sin embargo, es otralalecturaalaluz delos
datos demogrificos. En la tltima década (y
en la que estd por venir), cada afio en Méxi-
co las personas con 18 afios de edad alcan-
zan la cifra de 2.2 millones de individuos, re-
partido de manera paritaria entre los sexos
(Conapo, 2013). La pirdmide de edad de la
poblacidn electora en México para 2018 se

muestra en la Figura 10.

La gréfica nos muestra que la poblacién en
edad de votar se registra practicamente
en su totalidad hasta los 23 afos de edad,
es decir, un lustro posterior al afio en que
adquiere la edad ciudadana. Asi, en 2018
se habian registrado casi 759 mil mujeres
y 765 mil hombres de 18 afos de edad (las
tres cuartas partes del universo suscepti-
ble), y participaron casi 477 mil mujeres y
444 mil hombres. Asi, los hombres se regis-

tran mas temprano, pero participan menos,
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mientras que las mujeres que se registran

participan mas.

Ahora bien, al comparar estos datos con
los disponibles en el afio 2009, se puede
ver que las acciones de la autoridad elec-
toral impulsadas desde ese afo han dado
sus primeros frutos. Veamos la pirdmide de
edad para el afo 2009, como se muestra en
la Figura 11. Ese afio se inscribieron a la lista
nominal mds de 441 mil mujeres y participa-
ron casi 225 mil; los hombres registrados
fueron casi 459 mil y sufragaron poco mds
de 208 mil.

Tres afios después, para la eleccion de 2012,
con 21 afios de edad, ya se habfa registrado
casi la totalidad de esa cohorte (mas de 1
millén de mujeres y poco mas de 990 mil
hombres), como ilustra la Figura 12. Para
2018, cuando contaban ya con 27 afos de
edad, se habfan registrado casi 1 millén 120
mil mujeres y mas de 1 millén 101 mil hom-

bres.

De los datos reportados, entonces, pode-
mos sacar tres conclusiones principales.
La labor para incentivar el registro de la
poblacién que cumple la mayoria de edad
ha sido exitosa, pues hace nueve afios se
registraba menos de las dos quintas partes
de la poblacidn susceptible de hacerlo; en
la actualidad, ese indice ya alcanza una pro-
porcién superior a las tres quintas partes.
En segundo lugar, se ha logrado que las
mujeres se registren en mayor incidencia
que los hombres. Por ultimo, se observa
que el registro en el listado de electores es
incentivado principalmente para ejercer el
derecho al voto, como lo muestra el alto

porcentaje de votacién que no se ha reduci-
do a pesar de que ha aumentado el nimero
absoluto de personas que ingresan al elec-
torado (en México, la credencial de elector
es el principal documento de identificacién
oficial para el tramite de cualquier servicio
publico o privado). De esa manera, la labor
de promocién de la credencializacién y de
la participaciéon electoral, especialmente
entre la poblacién joven, parece mostrar
que ha logrado incentivar tales disposicio-

nes entre las personas en edades jévenes.

Ahora bien, se impone una pregunta: el ci-
clo de vida incide de manera determinante
en el comportamiento electoral? Dicho de
otra manera, ¢los jévenes votan menos por-
que son jovenes? El presupuesto de este
tipo de incégnitas asume que la edad im-
pele a determinadas actitudes que deben
ser atendidas por politicas adecuadas de
educacion civica, especialmente entre los
sectores mas jovenes de la poblacidn. Para
poder responder a este tipo de cuestiona-
mientos, nos abocamos a determinar la
relacién entre ciclo de vida y participacién

electoral (Morales Noble, 2018).

El concepto de ciclo o etapa de vida hace
referencia a la situacién de la persona en
atencién al aspecto mas relevante en el
transcurso de vida: la reproduccién. Para
el andlisis del comportamiento electoral,
consideramos pertinentes cinco agrupacio-
nes de las poblacion: joven (18 a 24 afios de
edad), adulta joven (25 a 34 afios de edad),
adulta (35 a 44 afos de edad), adulta ple-
na (45 a 59 afos de edad) y adulta mayor

(60 afios de edad o mas). Las agrupaciones



corresponden a cohortes de edad determi-
nadas por las caracteristicas de fecundidad
y descendencia de la poblacidn en el dltimo

cuarto de siglo.

De esta forma, hacemos referencia a las
caracteristicas reproductivas de manera
genérica de los grupos poblacionales, de
modo que la poblacién joven generalmente
no cuenta con un descendiente nacido vivo
o esta por iniciar la etapa de responsabili-
dades parentales; en cambio, la poblacién
adulta joven, en general, corresponde a las
edades en que las personas tienen descen-
dientes con edades menores a los quince
afios, esto es lo que en demografia se de-
nomina etapa de expansidn. La poblacién
adulta corresponde a quienes en términos
generales tienen descendientes menores y
mayores a los quince afios de edad (etapa
de fision). La poblacién adulta plena co-
rresponde a aquellas con descendientes de
15 afios de edad o mas (etapa de reempla-
z0). Por dltimo, la poblacién adulta mayor
corresponde a la edad determinada legal-
mente en México como tal y, ademads, para
la poblacién cuyos descendientes, siempre
en términos genéricos, ya han iniciado su
propio ciclo de vida en términos de repro-
duccién (descendientes en etapa de expan-

sién).

Ciertamente, los ciclos de vida pueden ser
distintos segun el contexto social, especial-
mente en cuanto al contraste entre regio-
nes urbanas o rurales; también incide el ni-
vel de escolaridad, pues se ha demostrado
que el incremento de la escolaridad entre

la poblacién femenina incide en retardar el
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primer embarazo y reduce la tasa de fecun-
didad (ONU, 2014; Shankar Singh, 1998; UN-
FPA, 2004). No obstante, una catalogacién
general permite observar, precisamente,
este tipo de contrastes, como lo hemos vis-
to en otros estudios que hemos llevado a
cabo (Cardiel Soto, et al., 2017; Morales No-
ble, et al., 2018).

En resumen, atendiendo a los resultados
detectados podemos sefialar que el ciclo
de vida incide en el comportamiento elec-
toral, pero no implica una diferenciacién
que haga de estos agrupamientos conjun-
tos excluyentes, como podemos ver en la
Figura 9. En este caso, las barras de error
entre la poblacién joven y la adulta joven se
superponen, pues van del 36.5 al 53.7% de
participacion en el primer caso, y de 35.6 a
53.0% para el otro. El resto de las agrupa-
ciones mantienen diferencias importantes,
pues la media de la poblacién adulta plena
(63.2% de participacién) se ubica en el limite
del cuartil superior de la poblacién adulta,
asi como también se ubica en el cuartil su-
perior de la poblacidn adulta mayor. Este
grupo poblacional, a su vez, tiene mucha
similitud con la poblacién adulta. Estas di-
ferencias, de manera mas simplificada, se

puede observar en la Figura 13.

En efecto, en términos generales, las pobla-
ciones jovenes y adulta joven tienen pro-
medios de participacion similares en cada
tipo de eleccidn, mientras que la poblacién
adulta media tiende a participar en una ma-
yor proporcién en elecciones presidencia-
les e intermedias, a diferencia de la pobla-
cién adulta, la cual reduce su participacién
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en elecciones intermedias. La poblacién
adulta mayor tiende a participar en mayor
medida de manera consistente, pues tiene
el mayor porcentaje en elecciones interme-

dias, aquellas de 2015.

Al parecer, el ciclo de vida incide de alguna
manera en el comportamiento electoral y
la disposicidn de las personas hacia el am-
bito politico. Una veta de exploracién que
apenas iniciamos tiene que ver con el factor
de la descendencia: adquirir las responsabi-
lidades de la atencién de infantes no afecta
el comportamiento electoral pero, al mis-
mo tiempo, tener descendientes mayores
de 15 aflos de edad implica, al parecer, la
transformacion de los valores que impelen
a la participacién electoral y el cambio de
disposiciones hacia el ambito politico. A
partir de esta reflexion se han implemen-
tado labores de educacidén civica, con la
intencidn de que interactien los distintos
grupos de edad, de manera que las perso-
nas adultas mayores establezcan contacto
con la poblacién joven para intercambiar
percepciones sobre la importancia de la
democracia, de la participacién electoral y
comuniquen esquemas de valores civicos
para el encuentro de coincidencias, todo
ello en el marco del eje Didlogo impulsado
por la Estrategia Nacional de Estrategia Ci-
vica 2017-2023 (INE, 2016a).

Este tipo de iniciativas se perfilaron mds a
detalle alaluz de los hallazgos en el ambito
del reemplazo generacional, aspecto que
abordamos a continuacién desde el analisis
de la abstencién, la otra cara de Jano del

comportamiento electoral.

LA ABSTENCION
DESDE LA PERSPECTIVA
DEL REEMPLAZO
GENERACIONAL

El andlisis del reemplazo generacional par-
te de la premisa de que las personas no
cambian, pero si las poblaciones, apelando
a un hecho: el transcurso de vida de las per-
sonas en atencién a los hitos demograficos,
es decir, el nacimiento, la reproducciény la
muerte. De esta manera, en el transcurso
del tiempo, las poblaciones se renuevan
con personas que adquieren experiencias
distintas a los de sus predecesores, en con-
textos distintos a los que ellos vivieron.
Atendiendo a las consideraciones de Man-
nheim y de Margaret Meade, iniciamos la
exploracidn de la poblacidn mexicana de
acuerdo a generaciones, que se definen
como cohortes de poblacién con carac-
terfsticas sociodemograficas comunes en
contextos equivalentes en las edades tem-
pranas, esto es, antes de los 18 afios de
edad (Kertzer, 1983; Mannheim, 1952; Ma-
rias, 1949; Mead, 1969).

Aprovechando los datos de los censos y
conteos de poblacién en México de 1990 a
2015, se logré configurar una agrupamien-
to por generaciones, en tanto que sus agru-
paciones eran concurrentes y excluyentes
entre si en cuanto a los aspectos sociode-
mograficos, principalmente en los indica-
dores de escolaridad, accesos a servicios
de salud, fecundidad, ingresos y movilidad
(Cardiel Soto, et al., 2016, 2017, 2018; Mora-
les Noble, 2018; Morales Noble, et al., 2018).



De esta manera hemos podido determinar
seis agrupaciones generacionales principa-
les, en atencién a caracteristicas sociode-
mograficas comunes y el contexto en que
ocurrid la incorporacidn a la edad ciudada-
na y su experiencia electoral, de lo cual re-

sultd la siguiente configuracion:

e Generacién Revolucionaria. Personas
nacidas en los afios de 1890 a 1924.
Edad ciudadana (a los 21 afios de edad
en ese tiempo) que le permitid partici-
par electoralmente desde 1911, al inicio
de la Revolucién mexicana.

e Generacion Silente. Personas nacidas
entre 1925 y 1942, donde hemos detec-
tado un comportamiento diferenciado
entre la poblacién femenina, pues en
1953 se reconocid su derecho al votoy a
ser elegidas. Por ello, la subagrupacién
Silente A corresponde a quienes inicia-
ron la edad ciudadana antes de 1954, y
la Silente B para aquellas personas cuya
primera experiencia ciudadana ocurrié
desde 1954, cuando las mujeres podian
votar y ser votadas.

e Generacién Explosién Demogréfica. Co-
nocida generalmente como Baby Boo-
mer corresponde a las personas nacidas
entre 1943 y 1960. Su primera experien-
cia ciudadana ocurre de 1964 a 1978,
periodo en el cual se reconoce, desde
1970, el derecho al voto a cualquier per-
sona con edades de 18 a 20 afios.

e Generacién Equis. Nacieron de 1961 a
1978, y adquirieron la calidad ciudada-
na de 1979 a 1996, esto es, antes de la
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nacionales en Méaxico 2009-2018

reforma electoral que dio autonomia a
la autoridad electoral (IFE).

e Generacidn Milenial. Mujeres y hom-
bres que nacieron entre 1979 y 1997, y
cumplieron la edad ciudadana de 1997
a 2015, esto es, antes de que el INE asu-
miera atribuciones en la organizacién
de los procesos electorales subnacio-
nales.

* Generacion Nueva Era. Esta generacion
corresponde a las personas nacidas en
los afios de 1998 y posteriores. Inaugu-
ran su aparicion en el electorado mexi-
cano en procesos regulados por las re-
formas de 2014 y votan por primera vez
en la eleccién de 2018.

En la Figura 14 podemos ver el comporta-
miento de la participacién segin generacio-
nes y afio de edad. Al igual que en el caso
del ciclo de vida, (Figura 9), observamos
un comportamiento electoral consistente,
pero alin mas: obsérvese cémo, a pesar de
que se incrementan los afios de edad, los ni-
veles de participacion son similares, no obs-
tante que cada generacion es mas longeva
en cada proceso electoral. Atn es tempra-
no para determinar el comportamiento de
la generacién mas joven, en la medida que
los préximos ejercicios de CCEP permitan
corroborar un comportamiento electoral
especifico.

En la Figura 14 igualmente podemos obser-
var agrupaciones excluyentes en el caso
de las generaciones Milenial, Silente Ay Si-
lente B, de una manera mds marcada que

en los ciclos de vida (Figura 9). En cambio,
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si bien existe diferencia entre las genera-
ciones Equis y Explosién Demogréfica, las
diferencias de la media y el dltimo cuartil
hablan de un distanciamiento en el com-
portamiento electoral, algo similar a lo que

ocurre con la generacién Silente B.

Las diferencias generacionales son mads
evidentes al agrupar el porcentaje de abs-
tencidn por generaciones, como podemos
atender en la Figura 15. Aunque auln es tem-
prano para imputarle una tendencia clara
en su comportamiento electoral, la gene-
racién Nueva Era muestra un bajo nivel de
abstencién que lo ubica en los cuartiles in-
feriores del comportamiento electoral para
el periodo en cuestién. En cambio, la abs-
tencidon en elecciones intermedias es una
caracteristica exclusiva de la generacién
Milenial, en tanto que la generacién Revo-
lucionaria muestra los mayores niveles de
abstencionismo en todas las elecciones,
destacando la salvedad de que su alta abs-
tencion pueda deberse a la imposibilidad
de concurrir a los centros de votacién por
motivos de salud, dado que es una genera-
cién con edades superiores a los 94 afios de
edad en 2018 (85 en 2009). La generacién
Explosién Demografica se caracteriza por
ser la que detenta los menores indices de
abstencidén, especialmente en las eleccio-

nes presidenciales.

La generacion Silente B muestra bajos ni-
veles de abstencidn, una situacion muy dis-
tinta a sus vecinos de la generacidn Silente
A, algo notorio entre la poblacién electora
de mujeres, como mostramos en la Figu-

ra 16. La generacion Silente A de mujeres

incrementa el nivel de abstencionismo en
las elecciones de 2018, pues en lo general
fue de 57.9%, pero entre las mujeres alcanza
los 61.9 puntos porcentuales. En cambio, la
generacion Silente B de mujeres aumenta
la abstencién a 40.0% en 2018, cuando en lo
general fue de 37.2 puntos. Mientras entre
las generaciones Silente Ay B el comporta-
miento de las mujeres es diferenciado, en el
caso de la generacién Milenial resulta simi-
lar al de la poblacién en general. Al parecer,
la percepcidn de la participacién electoral
difiere entre las mujeres, especialmente en
el caso de las generaciones mas longevas,
algo que cambia entre las generaciones

mas jévenes.

El andlisis de la abstencidn electoral desde
la perspectiva del reemplazo generacional
promete importantes revelaciones, como
lo pudimos destacar en otra ocasién (Car-
diel Soto, et al., 2017). Aprovechando la po-
sibilidad de homologar con los resultados
de Latinobarémetro para el periodo 1991-
2015 (Latinobarémetro, 2017), nos fue po-
sible observar las diferencias intergenera-
cionales en la percepcidn de la democracia,
las instituciones y la participacién electoral.
Los resultados nos permitieron concluir

que

El sentimiento de profundo orgullo na-
cional es prdcticamente absoluto entre
las generaciones con edades mayores a
los 34 anos de edad. Esta caracteristica,
aunada a la reprobacién de las institu-
ciones de gobierno y de los partidos
politicos, combinadas con la insatisfac-
cién democradtica, nos permite percibir
que el individualismo, la generalizacidn
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de sentimientos religiosos sin iglesias

y el alto orgullo nacional podrian dar
pie a situaciones de crispacién social
e intolerancia que deberd enfrentar a
una generacion Milenial estigmatizada
por unos antecesores que le acusan no
compartir las valoraciones del resto de
la poblacidn.

El resultado de las elecciones del afio si-
guiente parece haber avalado la percep-
cién expuesta en aquella ocasion.

A MANERA DE
CONCLUSION; LOS
VALORES EN EL AMBITO
ELECTORAL

La posibilidad de realizar analisis de un fe-
ndémeno multicausal como es la participa-
cién electoral, como hemos visto, requiere
la construccién de informacién fidedigna

y certera de su comportamiento a través

del tiempo, atendiendo a la estructura de-
mografica de la poblacién electora. Solo
hemos logrado en el mundo un esfuerzo
similar al realizado en México, con la dife-
rencia que en Finlandia debieron recuperar
los registros administrativos de la participa-
cién electoral en manos de las autoridades
locales (Wass, 2007).

Contar con este tipo de informacién posibi-
lita acceder a otras fuentes de informacion
que trascienden el comportamiento electo-
ral, como son las encuestas de cultura poli-
tica o los censos poblaciones, de donde se
pueden extraer perfiles sociodemogréficos
de bienestar, escolaridad, movilidad, fecun-
didad, en fin, una veta infinita para lograr
detectar a tiempo las acciones publicas per-
tinentes para la consolidacién de nuestras
democracias. En este sentido, las institucio-
nes encargadas del registro poblacional ad-

quieren una relevante importancia.



Figuras

Figura 1. Porcentaje de registros no especificados respecto al listado nominal segtin afio de edad por eleccién.
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Figura 2. Distrito Electoral Federal 4 del Estado de Quintana Roo 2018.
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Figura 3. Pirdmide poblacion electora en 2018 en el DEF 4 del Estado de Quintana Roo.
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Figura 4. Pirdmide poblacién electora en 2018 del municipio de Benito Judrez en el DEF 4.

C SRS | [
mam d i i
# i ot ™
mane O
(o 1]
CH i
T omm @ @
¢
Erena
CABNTANA RGO
U TE ]
Wemggs
AsRnz
i o
e
Vot
W 13
e ——
Wan
Was &= Tes
= waan 8 Tedsi
4
CIT =':-:‘r:-- ndizera
Ha W i
®am
Emnzazecn
. Ve
asm ff
Wad Gararpzidn
42 Todss
Had B ormbren an s
Wa ik a0 I baieren om ia:
400 ) oM LR we LLoo] . e
" | EEET T

CHENTAMA FIO0 M BENITO JUARED DEF 4 DEL: Todes brua Todes Satciln Todoa Mo s e



No
Revista Democracia Actual Ndm.4 Diciembre 2019 L,\A)J

Figura 5. Pirdmide poblacién electora en 2018 del municipio de Puerto Morelos en el DEF 4.
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Figura 7. Participacion electoral en el municipio de Benito Judrez de Quintana Roo en 2012.
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Figura 9. Porcentaje de participacion electoral por afio de vida 2009-2018.
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Figura 11. Pirdmide de edades de la poblacién electoral en 2009.
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Figura 12. Pirdmide de edades de la poblacién electoral en 2012.
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Figura 13. Promedio de participacidn electoral segiin etapa de vida 2009-2018.
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Figura 15. Abstencionismo segtin generacién 2009-2018.
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BRASILEIRA

Talio Augusto Tayano Afonso'

RESUMO

O presente artigo, produto de investigacdo sobre uma metodo-
logia dedutiva, com consulta em obras e documentos nacionais
e internacionais, pretende abordar a Politica Nacional de Partici-
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pagao Social no Brasil, em face da atualidade do Estado brasileiro
Democrético de Direito. Para tanto, far-se-a primeiramente uma
breve andlise dos conceitos de democracia cidada e de autono-
mia decisdria, para, em seguida, cotejar diretamente o Decreto
Presidencial brasileiro 8.243/2014 e a luta de determinados seto-
res sociais para a aprovagao da Politica Nacional de Participacdo
Social. Por fim, a conclusdo que se chega é que a Constituicao Fe-
deral de 1988, diploma maior vigente do Estado brasileiro, é man-
damental no sentido das proposi¢oes em prol da atuacdo ativa da
sociedade sobre os programas politicos estatais, o que, por outro
lado, deve ser compatibilizado com a universalidade dos direitos
humanos fundamentais.

PALAVRAS-CHAVE

Democracia; Brasil; Politica Nacional de Participagao Social; Esta-
do Democratico de Direito.

THE NATIONAL POLICY OF SOCIAL
PARTICIPATION IN THE FACE OF THE
CURRENT SCENARIO OF BRAZILIAN
DEMOCRACY

ABSTRACT

This article, research product on a deductive methodology, with
consultation in national and international works and documents,
intends to approach the National Politics of Social Participation
in Brazil, given the current situation of the Brazilian Democratic
State of Law. In order to do so, a brief analysis of the concepts
of citizen democracy and decision-making autonomy will be done
first, and then directly cross-check the Brazilian Presidential De-
cree 8.243 [ 2014 and the struggle of certain social sectors for the
approval of the National Policy of Social Participation. Finally, the
conclusion reached is that the Federal Constitution of 1988, the
most important instrument in force in the Brazilian State, is in the
sense of proposals for active action by society on state political
programs, which, on the other hand, must be compatible with
the universality of human fundamental rights.
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LA POLITICA NACIONAL DE
PARTICIPACION SQCIAL EN
EL ESCENARIO ACTUAL DE LA
DEMOCRACIA BRASILENA

RESUMEN

El presente articulo, producto de investigacién sobre una meto-
dologia deductiva, con consulta en obras y documentos nacio-
nales e internacionales, pretende abordar la Politica Nacional de
Participacién Social en Brasil, frente a la actualidad del Estado
brasilefio Democrético de Derecho. Para ello, se hara primero un
breve andlisis de los conceptos de democracia ciudadana y de
autonomia decisoria, para luego cotejar directamente el Decre-
to Presidencial brasilefio 8.243 [ 2014 y la lucha de determinados
sectores sociales para la aprobacién de la Politica Nacional de Par-
ticipacién Social. Por ultimo, la conclusidn que se llega es que la
Constitucion Federal de 1988, un diploma mayor vigente del Esta-
do brasilefio, es mandamental en el sentido de las proposiciones
enfavor de laactuacién activa de la sociedad sobre los programas
politicos estatales, lo que, por otro lado, debe ser compatible con
la universalidad de los derechos humanos fundamentales.

PALABRAS-CLAVE

Democracia; Brasil; Politica Nacional de Participacion Social; Esta-
4 do Democratico de Derecho.
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INTRODUCAO

Os instrumentos democraticos de partici-  sdo recentes, tendo em vista o periodo de
pacdo da sociedade brasileira no processo  ditadura militar vivido no Brasil entre 1964
decisério do Estado, inclusive pelo voto, €1985.
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Com a democracia sendo prevista, norma-
tizada e garantida somente em 1988 pela
Constituicdo Federal, ainda em vigor, te-
mos enunciados que prescrevem a partici-
pacdo popular, e o elenca como um dos re-
quisitos para o Estado Social Democratico
de Direito brasileiro.

Essa possibilidade de participa¢do da socie-
dade é encontrada na Constitui¢do vigente
em vdrias passagens, por exemplo, ja no
art. 1°, paragrafo Unico, esta prescrito que
todo o poder emana do povo, que o exer-
ce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos da Constituicao;
no art. 8%, VI, que define como obrigatdria
a participagdo dos sindicatos nas negocia-
¢oes coletivas de trabalho; no art. 10, sendo
assegurada a participagdo dos trabalhado-
res e empregadores nos colegiados dos
dérgdos publicos em que seus interesses
profissionais ou previdenciarios sejam ob-
jeto de discussdo e deliberacdo; no art. 37,
o qual, estabelecendo que a administra-
¢do publica direta e indireta, de qualquer
dos Poderes, obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, no seu
§3° que alei disciplinard as formas de parti-
cipagdo do usuario na nessa administragao;
no art. 187, o qual estabelece que a politi-
ca agricola serd planejada e executada na
forma da lei, com a participac¢do efetiva do
setor de producdo, envolvendo produtores
e trabalhadores rurais, bem como dos seto-
res de comercializacdo, de armazenamen-
to e de transportes; no art. 194, pardgrafo
Unico, o qual determina a organiza¢do da

seguridade social como um dos objetivos
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do poder publico, visando, entre outros, o
carater democrdtico e descentralizado da
administracdo, com participagao dos traba-
Ihadores, dos empregadores, dos aposen-
tados e do Governo nos érgdos colegiados,

entre outros.

Assim, Jodo Carlos Azuma bem salienta que
o principio da democracia participativa

[...] compde o nucleo essencial (tam-
bém lembrado por Konrad Hesse) da
Constitui¢do. Assim sendo, carece ser
destacada a sua utilizagdo em toda in-
terpretacdo do Texto Constitucional,
[...]. Enfim, € de se ressaltar: a ativi-
dade interpretativa da Constitui¢cdo
destina-se a sua aplicagdo no caso con-
creto.?

Porém, mesmo com essas previsdes cons-
titucionais chamando para a promulgacao
de enunciados normativos que promovam
de fato a densificagdo de propostas de
participagdo direta da sociedade civil nas
decis6es politicas, o Congresso Nacional, e
igualmente o Poder Executivo, em diversos
momentos evitam entrar no debate, por
vezes adiando votagdes de projetos de lei
neste sentido.

No cendrio mundial, hd diversas normas em
outros paises que direcionam as decisGes
publicas para a sociedade. Por exemplo,
em paises de 1° mundo, como a Noruega e
a Suica, seus eleitores tém a oportunidade
de participar frequentemente de referen-
2 AZUMA, Jodo Carlos. Democracia participativa: uma di-

mensdo interpretativa concretizadora. Revista de Direito

Constitucional e Internacional v. 68, pp. 86-110, jul./set.
2009.
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dos e iniciativas populares vinculantes, que
costumam fazer parte da agenda do Poder

Executivo.

Apesar disso, no presente texto ndo se en-
trard na questdao comparativa, tendo em
vista que cada pafs tem suas singularidades
histdricas, o que leva a observacdo de que
a busca pela democracia, condicionada aos
ditames da Carta Constitucional de 1988
e aos Direitos Humanos, deve ser projeto
especificamente brasileiro, pois, mesmo
vislumbrando alcancar os patamares de ou-
tras soberanias, o cotejo das vicissitudes do
projeto democratico do Brasil € dotado de
particularidades intrinsecas.

Tendo isso em vista, o presente trabalho
buscara trazer de inicio determinadas dou-
trinas que podem auxiliar na construcdo de
um ambiente brasileiro mais voltado aos
instrumentos de democracia direta. Em
seguida, sera analisado especificamente o
Decreto Presidencial 8.243/2014 e a luta de
determinados setores da sociedade pela
aprovacao da Politica Nacional de Participa-
¢ao Social. Por fim, caminha-se a conclus&o.

2. BREVE DELINEAMENTO SOBRE
A DEMOCRACIA CIDADAE A
AUTONOMIA DECISORIA

Como se observou na Introdugao, a possi-
bilidade de participagao da sociedade brasi-
leira nas decisbes politicas € decorrente do
viés democratico juridicamente prescrito
pela Constituicdo. Esse viés esta principio-
logicamente balizado na emancipagdo do
individuo e da sociedade, visando garan-

tir a autonomia decisdria dos brasileiros.

Assim, como bem salienta Marcelo Lopes
de Souza:

A heteronomia, o oposto da autono-
mia, [...] se instala quando as leis e
normas com base nas quais uma socie-
dade ¢, direta ou indiretamente, go-
vernada e organizada, sao deliberadas
nao pelo conjunto dos individuos per-
tencentes a essa sociedade, de manei-
ra tdo licida e bem informada quanto
possivel, mas sim impingidas na base
da opressdo interna, da opressdo ex-
terna e/ou divinizadas/naturalizadas. A
heteronomia €, sempre, alienagdo po-
litica de parte da populagdo, consenti-
da ou arrancada a forga.?

Deliberar sobre as principais questdes que
envolvem a administragdo publica, e tam-
bém sobre os enunciados dotados de san-
¢ao que devem ou ndo fazer parte do sis-
tema juridico nacional, é premente para a
garantia da autonomia da sociedade, sendo
esta decorrente de uma democracia 0 ma-
ximo possivel descentralizada e vinculada
aos interesses comunitdarios. Assim, sobre
o conceito de deliberacdo, bem informa

Angela Cristina Salgueiro Marques:

A deliberagdo pode ser compreendida
como uma atividade discursiva capaz
de conectar esferas comunicativas for-
mais e informais, nas quais diferentes
atores e discursos estabelecem um
didlogo, que tem por principal objeti-
vo a avaliagdo e a compreensdo de um
3 SOUZA, Marcelo L. de. A prisdo e a agora. Reflexdes em

torno da democratizagdo do planejamento e da gestao das
cidades. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2006, p. 70.



problema coletivo ou de uma questdo

geral.*
Dito debate sobre as possibilidades de deli-
beracdo pelos cidadaos, ao mesmo tempo
em que é acolhido pelo Estado Democrdtico
de Direito, é negado pelo moderno Estado
liberal, “o que ndo comporta abandonar
as suas contribuicbes —, no qual a cidada-
nia era concebida apenas como ‘liberda-
de negativa’, ou seja, como instrumento
juridico de resisténcia ao poder politico
arbitrdrio’.

Com efeito, nos Estados liberais, como bem
afirmam Alexandre Sanson e Eurico Zec-
chin Maiolino, hd uma relagdo de confianca
de onde defluird todo o regime liberal da
representacdo politica na base das esco-
lhas politicas por intermédio dos arranjos e

procedimentos eleitorais. Assim:

Ora, se se estabelece esta rela¢do de con-
fianga entre o eleitor e o escolhido, tal im-
plica o reconhecimento de que este ultimo
pode agir em nome dos eleitores e tomar
as decisdes que lhe aprouver com autono-
mia em relagdo ao povo. Apds as eleicoes,
postas as escolhas politicas possiveis, pas-
sa o representante a decidir de acordo
com seus critérios politicos e no exercicio
da liberdade do mandato representativo
moderno, rompendo-se qualquer vinculo
“conteudistico” que exista e que envol-
va a relagdo estabelecida no mandato re-
presentativo. Nem mesmo os programas
4 MARQUES, Angela C. S. As intersecdes entre o proces-

so comunicativo e a deliberagdo publica. In: MARQUES,

Angela C. S. (Org. e trad.). A deliberagdo publica e suas

dimensdes sociais politicas e comunicativas: textos funda-
mentais. Belo Horizonte: Auténtica Editora, 2009, p. 13.

5 Pg 91— dissertagao Erick

Analisis Doctrinal A Politica Nacional de Participagdo Social em
face do cendrio atual da democracia brasileira

partidarios foram capazes de estabelecer
diretrizes concretas para a atuagao dos re-
presentantes.®

Nesse sentido, a definicdo de liberdade
a ser introduzida no Estado Democrdtico
contemporaneo se dd além da esfera nega-
tiva, constituindo-se dentro de um viés po-
litico de cidadania. Como bem diz Hannah
Arendt:

[o] potencial liberdade da politica
ndo nos € reclamada meramente
pelas nossas experiéncias mais re-
centes; ela desempenhou um amplo
papel na histdria da teoria politica.
Ndo necessitamos ir além dos pen-
sadores dos século XVII e XVIII, que,
na maioria das vezes, simplesmen-
te identificavam liberdade e politica

como seguranga.’

Nesse mesmo sentido da relagdo intrinseca
de cidadania com democracia em Arendt,
bem salientam Ingo Wolfgang Sarlet e Tia-
go Fensterseifer, que:

A democracia, portanto, ndo se esgota
no voto. A democracia é um conceito
juridico, mas, mais do que isso, € uma
praxis politico-juridica em constan-
te aprimoramento e consolidagdo. A
participacdo publica, nesse contexto,
situa-se como elemento central do con-
ceito constitucional contemporaneo de
6 SANSON, Alexandre; MAIOLINO, Eurico Z. Das aporias
democraticas do século XXI: a evolugdo e os impasses da

representacdo politica. Revista dos Tribunais, v. 941, mar.
2014.

7 ARENDT, Hannah. Entre o passado e o futuro. Sdo Paulo:
Perspectiva, 2011, p. 195-196.

247



248

Diciembre 2019

NUm. 4

Revista Democracia Actual

democracia, o qual, reitera-se, extrapo-
la substancialmente o espectro deve-

ras limitado do voto popular.®

Com efeito, a tese do constitucionalismo
democratico reflete o debate, na doutrina
constitucional, acerca de uma das grandes
tensdes no constitucionalismo contempo-
raneo, referente ao embate entre direito
e democracia. Esse embate se mostra fru-
tifero para os intérpretes juridicos espe-
cialmente em relacdo ao alcance e a funda-
mentalidade dos direitos humanos.

Assim, deve-se aferir até que ponto a de-
mocracia radicalmente comprometida com
os instrumentos institucionais do referen-
do, do plebiscito, do recall, entre outros,
pode avangar em questdes que envolvem
a compreensdo — geralmente sobre os as-
pectos culturais ocidental e capitalista - dos
direitos humanos e fundamentais, ditos

universais e inerentes ao Homem.

Dentro de uma democracia mais partici-
pativa, ha espaco para um controle de de-
terminadas pessoas sobre a interpretacao
do que deve ou do que ndo deve ir para o
escrutinio popular? E, se sim, quais seriam
os critérios para balizar os possiveis fun-
damentos? Dessa maneira, bem colocam
Cristiano Elias e Luiza Antunes Magalhaes

ao dizerem que:

Diante da contraposicdo que se apre-
senta algumas vezes entre a protecdo

dos direitos fundamentais com a ideia

8 SARLET, Ingo W.; FENSTERSEIFER, Tiago. Democracia par-
ticipativa e participa¢do publica como principios do Estado

Socioambiental de Direito. Revista de Direito Ambiental, v.
73, PP- 47-90, jan./mar. 2014.

de democracia representativa, € vista
como produto do antagonismo entre
o resultado da deliberacdo democra-
tica no ambito dos parlamentos e os
direitos fundamentais consagrados

constitucionalmente.

Esse debate é premente, se se tiver em vis-
ta o necessario aumento da participagao

popular nos processos decisdrios.

Por outro lado, a consolida¢do de uma for-
ma de democracia mais direta, assente nos
pressupostos que levam a dignidade da
pessoa humana, se sustenta somente en-
quanto houver a sua efetiva pratica, sobre
a qual dito tema pode de fato ser tratado
enquanto situado na respectiva sociedade
em que se busca um nivel aberto de inter-

pretacdo dos ditames constitucionais.

E isso especialmente no momento de
construcdo das politicas publicas, as quais
devem, de forma mandamental, cumprir
com o diploma maior de maneira orientada
aos interesses populares. Esse é o objetivo

constitucional.

3.0 DECRETO PRESIDENCIAL
BRASILEIRO 8.243/2014 E A LUTA PELA
APROVAGAO DA POLITICA NACIONAL
DE PARTICIPACAO SOCIAL

Assinado em junho de 2014 pela ent&o pre-
sidente do Brasil Dilma Rousseff, o Decreto
8.243 institufa o que o governo chamou de
uma nova politica de participagdo social,
assim como um maior didlogo entre socie-

dade civil e governo.



O foco do Decreto era a criacdo da Politica
Nacional de Participa¢do Social (PNPS) e
do Sistema Nacional de Participagdo Social
(SNPS).

Como diz o seu prdprio art. 1°, o objetivo
do PNPS era de “fortalecer e articular os
mecanismos e as instdncias democrdticas de
didlogo e a atuagdo conjunta entre a admi-
nistragdo publica federal e a sociedade civil”.

Ja o Sistema Nacional de Participa¢do So-
cial (SNPS), coordenado pela Secretaria-
-Geral da Presidéncia da Republica, seria
integrado pelas instancias de participagao
social previstas no art. 6° do mesmo Decre-
to, ou seja: conselho de politicas publicas,
comissdo de politicas publicas, conferéncia

nacional e ouvidoria publica federal.

Isso “sem prejuizo da integracdo de outras
formas de didlogo entre a administragdo pu-
blica federal e a sociedade civil” (art. 7°).

Os objetivos da Politica Nacional de Parti-
cipacdo Social, conforme referido no art.
4°, seriam, entre outros: consolidar a par-
ticipacdo social como método de gover-
no; promover a articulagdo das instancias
e dos mecanismos de participagdo social;
aprimorar a relagdo do governo federal
com a sociedade civil, respeitando a auto-
nomia das partes; promover e consolidar a
adogdo de mecanismos de participagdo so-
cial nas politicas e programas de governo
federal; desenvolver mecanismos de par-
ticipacdo social nas etapas do ciclo de pla-
nejamento e orcamento; incentivar o uso
e o desenvolvimento de metodologias que

incorporem muiltiplas formas de expressao

Analisis Doctrinal A Politica Nacional de Participagdo Social em
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e linguagens de participagdo social, desen-
volver mecanismos de participagdo social
acessiveis aos grupos sociais historicamen-
te excluidos e aos vulneraveis; incentivar
e promover a¢des e programas de apoio
institucional, formagdo e qualificacdo em
participacdo social para agentes publicos e
sociedade civil; e incentivar a participagao
social nos entes federados.

Além disso, o art. 5° desse Decreto
8.243/2014 fornece uma noc¢do da ambicao
deontoldgico-democratica dessa normati-
va ao dizer ser dever dos érgdos e entida-
des da administracdo publica federal direta
e indireta considerar as instancias e os me-
canismos de participagdo social, previstos
naquele Decreto, para a formulagdo, a exe-
cugdo, o monitoramento e a avaliagdo de

seus programas e politicas publicas.

Tal Decreto, por politicos brasileiros de
uma linha mais conservadora e de direita,
foi chamado de “bolivariano”, fazendo re-
feréncia pejorativa a um termo apropriado
pelo ex-presidente venezuelano Hugo Cha-
vez, originado do sobrenome do libertador
Simén Bolivar, esse que liderou os movi-
mentos de independéncia da Venezuela, da

Colémbia, do Equador, do Peru e da Bolivia.

“Convencionou-se, no entanto, chamar de
bolivarianos os governos de esquerda na
América Latina que questionam o neolibera-
lismo e o Consenso de Washington (doutrina
macroecondmica ditada por economistas do
FMI e do Banco Mundial)’”.

9 GOMBATA, Marcilea. Vocé sabe o que é o bolivarianismo?
Carta Capital, 07 nov. 2014. Disponivel em: <https://www.
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Nesse sentido, bem informa Thamy Pogre-
binschi:

A participagdo popular no processo
politico decisério nao foi algo “inven-
tado” pela Unido Soviética ou pela Ve-
nezuela. Na origem da democracia, na
Grécia antiga, as decisdes eram toma-
das diretamente pelo povo reunido na
agora (uma forma de assembleia po-
pular). Hoje, as chamadas “inovacées
democrdticas”, que incluem o que
chamamos no Brasil de mecanismos
e instancias participativas, sdo imple-
mentadas em praticamente todos os
paises do mundo e, em especial, nas
democracias avangadas. As formas
e desenhos institucionais existentes
sao muito diversos. Na Dinamarca, por
exemplo, sdo organizadas ha muitos
anos “conferéncias de consenso”,
que sdo de certo modo semelhantes
as “conferéncias nacionais” realiza-
das no Brasil e regulamentadas pelo
decreto 8243. Na Suica realizam-se
consultas populares ha mais de dois
séculos com uma frequéncia enorme
para decidir desde pequenas questdes
urbanas locais até questdes tributdrias

ou fiscais em nivel federal.™

A Camara dos Deputados aprovou, ainda
em 2014, o Projeto de Decreto Legislati-
vo (PDC) 1491/14, que susta o ja referido

cartacapital.com.br/politica/o-que-e-bolivarianismo-2305.
html>. Acesso em 28 jul. 2018.

10 ARAUJO, Pedro Z. de. “A derrubada do decreto 8243 foi um
tiro no pé”, diz ao DCM a cientista politica Thamy Pogre-
binschi. DCM. 04 nov. 2014. Disponivel em: <https://www.
diariodocentrodomundo.com.br/a-derrubada-do-decre-
to-8243-foi-um-tiro-no-pe-diz-ao-dcm-a-cientista-politica-
thamy-pogrebinschi/>. Acesso em 27 jul. 2018.

Decreto Presidencial 8.243/2014 da presi-
dente Dilma Rousseff em sentido contrario
a intencdo do Governo Federal. Uma das
justificativas do PDC é de que aquele De-
creto Presidencial era um

[...] mecanismo de representagdo po-
pular imprdprio, por meio de eleicdao
de representantes da sociedade civil
para o exercicio de mandato em con-
selhos de politicas publicas, ou, ainda,
mediante indicagdo direta. Trata-se
de uma forma polida com que a presi-
dente da Republica decreta a faléncia
do Poder Legislativo federal e o su-
cateamento total e absoluto do Con-
gresso Nacional. Uma iniciativa dessa
natureza, que decreta o alijamento do
Congresso Nacional na discussdao das
politicas publicas, jamais poderia ter
sido instituida sem o devido processo

legislativo constitucional.”

O dltimo andamento do PDC no Senado
Federal, para sustar definitivamente o De-
creto Presidencial, foi em 2015, encontran-

do-se parado desde entdo.

Por outro lado, em 2016, a Comissao de
Trabalho, de Administracdo e Servico Pu-
blico da Cadmara dos Deputados aprovou o
Projeto de Lei 8048/14, que cria a Politica
Nacional de Participagdo Social, retomando
quase em completude os pontos do dito
Decreto n°® 8.243 e com o interesse em “dar
a oportunidade de protagonismo do Legisla-
1 EPOCH Times. Comissdo aprova projeto que retoma cria-

Gao de conselhos populares. 09 set. 2016. Disponivel em:

<https://www.epochtimes.com.br/comissao-aprova-proje-

to-retoma-criacao-conselhos-populares/>. Acesso em: 25
jul. 2018.



tivo deliberar sobre uma forma de coordenar
e sistematizar a atuagdo de tais conselhos,
garantindo uma maior participagdo social e
intervencdo junto a Administracdo Publica
Federal”'2.

Na linha desse Projeto de Lei, juristas como
Fabio Konder Comparato, Celso Bandeira
de Mello e Dalmo de Abreu Dallari assina-
ram manifestacdo de apoio ao Decreto Pre-
sidencial instituinte da Politica Nacional de
Participagao Social.

Baseado no principio de que “quanto mais
participacdo, mais qualificadas e préximas
dos anseios da populagdo serdo as politicas
publicas”'3, ndo havendo democracia sem

povo, em seus termos:

Entendemos que o decreto ndo viola
nem usurpa as atribuicbes do Poder
Legislativo, mas tdo somente organiza
as instancias de participacdo social ja
existentes no Governo Federal e esta-
belece diretrizes para o seu funciona-
mento, nos termos e nos limites das
atribuicdes conferidas ao Poder Exe-
cutivo pelo Art. 84, VI, “a” da Consti-
tuicdo Federal. Entendemos que o
decreto representa um avanco para a
democracia brasileira por estimular os
orgaos e entidades da administracdo
publica federal direta e indireta a
considerarem espacos e mecanismos
de participacdo social, que possam

12 BRASIL. Projeto de Lei 8048/2014.

13 CAVALCANTI, Hylda. Politica de participagdo social provoca
embate entre Legislativo e Executivo. Rede Brasil Atual.
11 jun. 2014. Disponivel em: <http://www.redebrasilatual.
com.br/politica/2014/06/politica-de-participacao-social-e-al-
vo-de-novo-embate-entre-legislativo-e-executivo-2220.
html>. Acesso em 25 jul. 2018.
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auxiliar o processo de formulagdo e

gestao de suas politicas.™

Dalmo Abreu de Dallari, ainda, em outro
momento, salienta que a Democracia Re-
presentativa estd fundada na impossibili-
dade de manifestacdo de toda a populagao
sobre os assuntos, diga-se de passagem,
mais variados, e normatizados pela legis-

lagdo patria. Porém, nos seus termos:

Mais recentemente, com a criacdo e o
aperfeicoamento de novos meios para
a obtencdo da vontade do povo surgiu
a democracia participativa. E quanto
a essa importante inovacao a Cons-
titui¢do brasileira de 1988 é das mais
avangadas do mundo, como tem sido
reconhecido e proclamado por consti-
tucionalistas e defensores da socieda-
de democrdtica em diferentes paises.™

Dessa maneira, importa salientar que o pa-
ragrafo Unico do art. 1° da Constituicdo de
1988 é mandamental ao afirmar que “todo
0 poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou direta-

mente, nos termos desta Constituicdo”.

Assim, Dallari também considera que,
“bem ao contrdrio das criticas negativas e
das tentativas de questionamento da cons-
titucionalidade, o decreto nimero 8243 é

14 CAVALCANTI, Hylda. Politica de participagdo social provoca
embate entre Legislativo e Executivo. Rede Brasil Atual.
11 jun. 2014. Disponivel em: <http://www.redebrasilatual.
com.br/politica/2014/06/politica-de-participacao-social-e-al-
vo-de-novo-embate-entre-legislativo-e-executivo-2220.
html>. Acesso em 25 jul. 2018.

15 DALLARI, Dalmo de A. Conselhos populares e democracia
participativa. Migalhas. 24 jun. 2014. Disponivel em: <http://
www.migalhas.com.br/dePeso/16,M1203171,101048-Conse-
Ihos+populares+e+democracia+participativa>. Acesso em
22jul. 2018.

251



252

NUm. 4 Diciembre 2019

Democracia Actual

Revista

rigorosamente fiel a Constituicdo e dd impor-
tante contribuicdo para a prdtica da demo-
cracia participativa”'.

No mesmo sentido, a Rede Brasileira pela
Integracdo dos Povos, a Associa¢dao Brasi-
leira Interdisciplinar de AIDS, a Associagao
Brasileira de Organizagbes Nao Governa-
mentais e o Comité Brasileiro de Politica Ex-
terna e Direito Humanos se manifestaram
assinando em conjunto uma nota de repu-
dio ao veto da Camara Federal ao Decreto
8243/14.

O jurista Eduardo Bittar consolida em seus
termos a relevancia deste Decreto, consi-
derando que, “ao reagir democraticamente
a onda de protestos, criando a politica na-
cional de participacdo social, o Decreto no
8.243/2014 é um sinal de que se inaugura, no
Pais, com claros fundamentos constitucio-

nais e politico-democrdticos”"".

Para Bittar, dito Decreto é fruto principal-
mente da percep¢do da entdo presidente
Dilma Rousseff e de parte daquele Gover-
no de que as manifestacbes de junho de
2013'"® ndo foram casos isolados, urgindo
do Estado normativas que fortalegam e
consolidem a democracia participativa no

pais.

16 DALLARI, Dalmo de A. Conselhos populares e democracia
participativa. Migalhas. 24 jun. 2014. Disponivel em: <http://
www.migalhas.com.br/dePeso0/16,M1203171,101048-Conse-
|lhos+populares+e+democracia+participativa>. Acesso em
22 jul. 2018.

17 BITTAR, Eduardo C. B. O Decreto no 8.243/2014 e os desa-
fios da consolidagdo democratica brasileira. Revista de In-
formacdo Legislativa, ano 51, n. 203, jul./set. 2014, p. 31.

18  Esse periodo ficou marcado por uma multiplicidade de pro-
testos no Brasil, que, a partir de Sdo Paulo, se espalharam
por vérias cidades brasileiras, mobilizando milhares de pes-
soas no que se tornaria, naquele momento, a maior série
de manifestages de rua desde o movimento pelo impea-
chment do presidente Fernando Collor, 21 anos antes.

Além dessa série de manifestacdes, dito
Decreto também merece ser visto como
a viabilizagdo deontoldgica do Decreto
7.037/2009, esse o qual, aprovando o Pro-
grama Nacional de Direitos Humanos -
PNDH-3 -, demanda, em seu art. 2°, que a
sua implementacdo tenha como um dos Ei-
xos orientadores a interagdo democratica
entre Estado e sociedade civil, o que deve
se dar, entre outros, como “instrumento de
fortalecimento da democracia participativa”
através inclusive do ‘“fortalecimento dos
Direitos Humanos como instrumento trans-
versal das politicas publicas e de interagdo

democratica”.

Assim, o Anexo desse Decreto informa que
o “Poder Executivo tem papel protagonista
na coordenagdo e implementacdo do PNDH-
3”, e também que é fomento a continuida-
de para a integracdo e o “aprimoramento
dos mecanismos de participagdo existentes,
bem como criar novos meios de construgdo e
monitoramento das politicas publicas sobre

Direitos Humanos no Brasil”.

Por esse motivo, pode-se considerar o De-
creto ““um passo importante na construgdo
dos espacos e condicbes adequadas para o
exercicio da cidadania e na cria¢do de uma
sociedade mais democratica e ciente de suas

possibilidades e limitagoes”".

19 SUNDERMANN, Jorge; PEREIRA, José Roberto; ALVES,
Claudemir Francisco; BIRTO, Mozar José de. Democracia
Deliberativa: uma Andlise do Decreto n° 8.243. Cadernos
Gestdo Publica e Cidadania, Sdo Paulo, v. 21, n. 68, jan./abr.
2016, p. 37.



CONCLUSAO

O Brasil, apesar de estar estabelecido na
sua Constituicdo (1988) vigente como um
Estado Social Democratico de Direito, e
tendo aqueles ditos meios de solucdo de
impasses por instrumentos democraticos,
se caracteriza pela baixa utilizacdo das téc-
nicas de decisdao que poderiam ser utiliza-
das num ambiente em que a participagao
popular sobre questfes de Estado é de
relevancia premente.

A configuracdo das tecnologias de infor-
magdo e comunicagdo no mundo global
em que vivemos permite a utiliza¢do de um
grande leque de op¢des para instrumentali-
zar os meios de implantacdo mandamental
do principio democratico.

A Politica Nacional de Participagdo Social
(PNPS) e o Sistema Nacional de Participa-
¢do Social (SNPS), conforme enunciados
nos Projetos normativos acima citados,
corroboram visées afirmativas no sentido
de promogdo dos ditames democraticos
nacionais, promovendo a inclusdo social
nos processos decisdrios do Estado.

Dita inclusdo, por outro lado, deve ser dis-
posta no debate da necessidade ou ndo de
garantia de um minimo de isencdo de ques-
tOes que estejam diretamente vinculadas
aos direitos humanos, esses como conteu-
do intrinseco do Estado Democratico de Di-
reito, dispondo, portanto, de prerrogativas
que pela sua universalidade ndo poderiam
ser objeto de deliberacdo, mesmo que so-
bre os critérios democraticos.

Analisis Doctrinal A Politica Nacional de Participagdo Social em
face do cendrio atual da democracia brasileira
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La autora de esta investigacion presenta
un trabajo encaminado a estudiar la natu-
raleza y estructura juridica de las organi-
zaciones de accién comunal en Colombia,
profundizando en la caracterizacién de los
elementos del sistema electoral derivados
de las reglamentaciones legales y estatuta-

rias de las elecciones comunales.

Esta investigacion responde a la necesidad
de una organizacion que actualmente cuen-
ta con mas de 62.000 personerias juridicas
activas, un nimero de afiliados superior a
los 6.000.000 en el ambito nacional, tiene
presencia en todos los municipios del pais
y un calendario electoral cuatrienal para la

escogencia de sus dignatarios, basado en la



incorporacion de los elementos propios del
sistema electoral colombiano nacional, tal
y como se establecid en la Ley 743 de 2002.

En este sentido, la autora busca atender los
vacios existentes en temas electorales co-
munales, teniendo en cuenta que se cons-
tituyen como uno de los puntos de mayor
interés dentro de los distintos actores que
intervienen en los ejercicios democraticos,
ya que, adicional a los ejercicios electorales
tradicionales, sean nacionales o territoria-
les, en nuestro pais existen otros espacios
de participacion y otras organizaciones que
desarrollan procesos eleccionarios segun
sus caracteristicas y necesidades, dentro
de las cuales se destacan las organizacio-

nes comunales.

La investigadora realiz6 un trabajo aca-
démico que aporta informacién electoral
comunal y satisface la demanda de los
afiliados y las administraciones locales y
departamentales que deben acompafiar
estos procesos, y que no siempre cuentan
con las herramientas técnicas y metodo-
légicas para desarrollar un procedimiento
electoral. Asi pues, en tres capitulos esta
investigacion presenta al lector una apro-
ximacién a la comprension de los procesos
electorales de las organizaciones comuna-
les en Colombia.

El primer capitulo sitda el nacimiento de
la accion comunal, asi como su evolucidon
histérica como organizacién privada de
naturaleza comunitaria, y un recorrido nor-
mativo y jurisprudencial que nos lleva a la
conceptualizacién actual de la organiza-
cién comunal, identificando su naturaleza,

Resefla Aproximaciones a la comprension de los procesos
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objetivos, principios y estructura; el con-
cepto y funciones de las entidades de ins-
peccidn, vigilancia y control, y la evolucidn
juridica de las mismas.

Una vez analizado el marco normativo y
caracterizadas las organizaciones objeto
del estudio, el segundo capitulo presenta
un analisis de su democracia interna y los
elementos del sistema electoral presentes
en los procesos eleccionarios comunales,
destacando los requisitos legales y estatu-
tarios de validez en cada una de sus etapas,
a saber, i) etapa preelectoral, i) dia D y, iii)
etapa poselectoral.

Finalmente, en el tercer capitulo, este traba-
jo investigativo recopila informacién de las
elecciones comunales realizadas en toda su
estructura durante el aflo 2016 —para el pe-
riodo 2016-2020-, asi como la participacién
de las entidades territoriales competentes
de inspeccidn, vigilancia y control en dichos
procesos. Producto de lo anterior, la autora
presenta los casos mds relevantes que im-
pidieron el registro de los dignatarios en las
elecciones de 2016, dentro de los cuales de
identifican i) incumplimiento de requisitos
legales, ii) incumplimiento de requisitos
estatutarios, iii) inconsistencias en la pre-
sentacion de bloques y, iv) postulacién de
secretarfas ejecutivas como bloque; para
terminar con la proposicion de modelos
practicos relacionados con cada una de las
etapas estudiadas en el segundo capitulo.

En razén a lo anterior, la Registraduria
Nacional del Estado Civil y su Centro de
Estudios en Democracia y Asuntos Electo-
rales (CEDAE), conscientes de los retos que
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significa fortalecer la participacién en Co-
lombia, y en particular los desafios que
afrontara la organizaciéon comunal en las
elecciones de 2020, decidieron apoyar la
investigacion Aproximaciones a la compren-

sion de los procesos electorales de las orga-
nizaciones de accién comunal en Colombia,
considerando que con esta publicacién se
aporta al vacio existente en la literatura de
lo comunal.

GERARDO ANDRES SANABRIA MUNOZ
Centro de Estudios en Democracia
y Asuntos Electorales (CEDAE)
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En el litoral Caribe colombiano, en el punto
mas al norte de América del Sur se encuen-
tra la Sierra Nevada de Santa Marta, un
enorme macizo montafioso junto al mar,
un gigantesco santuario de flora y fauna
con una gran variedad de pisos térmicos
que van desde el nivel del mar hasta mds

de 5.500 metros sobre este. Alli habitan

cuatro comunidades espirituales poseedo-
ras de un conocimiento tradicional, y de un
poder ancestral indispensable para man-
tener el equilibrio del mundo, pues, para
ellos, en este lugar se encuentra la cuna de
nuestra especie, el centro del mundo mis-

mo, el origen y corazén de todo.
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Koguis, wiwas, kankuamos y arhuacos
creen que el hombre blanco —o hermano
menor-, partiendo de su ignorancia, dividid
arbitrariamente en dos el mundo, dejado a
los seres con vida aparte de los “inertes”;
cosa que contrarfa las creencias de las co-
munidades ancestrales de la Sierra Nevada,
para las cuales, todas las cosas tienen vida
y sentido, cosas tan elementales como una
piedra tiene una vida y unarazén de porqué
serlo y de porqué estar allf, lo cual debe ser

respetado.

Desde las alturas de la Sierra Nevada a tra-
vés de rios y manantiales bajan aguas cris-
talinas que a su paso van recogiendo las
energias de los animales, de los minerales
y de las plantas que entran en contacto con
ellas, energias que son los mismos espiritus
de lo que tocan, bajando por el caudal de
los rios sagrados hasta encontrarse con el
mar, en donde al ser mezclado en sus pro-
fundidades se transforman y emergen nue-
vas energfas que se encuentran con aque-
llas que provienen de lo alto de la sierra

formando un ciclo.

De este choque y procesos de transforma-
cidn resultan los materiales que se hallan a
la orilla de las desembocaduras de los rios,
son conchas o pequefas piedras que repre-
sentan ese inmenso poder de la madre na-
turaleza, su fuerza misma. Los habitantes
ancestrales (koguis, wiwas, kankuamos y
arhuacos) estdn encargados de recoger esta
energia y llevarla hasta unos lugares sagra-
dos, para con ello realizar los pagamentos,
es decir, la retribucién a la madre natura-

leza por entregar todos los elementos de

subsistencia (los alimentos, los animales,
un darbol, el agua, el fuego, el oxigeno, una
planta o incluso una piedra que se utilice);
es agradecimiento puro, dentro de una cul-
tura cuyo eje es el equilibrio del mundo y
con el mundo, a partir de un profundo tra-

bajo espiritual.

Instrumentos ancestrales para la goberna-
bilidad democrdtica: Una visién desde las
costumbres arhuacas y koguis, es el fruto de
una investigacion y trabajo de campo pro-
fundos, plasmado en un documento agra-
dable para leer y que sirve de ventana para
mirar el mundo desde la visién de estas co-

munidades ancestrales.

La obra hace un transito necesario por
esos elementos que nos permiten —como
sus “hermanos menores”- no solo el te-
ner un acercamiento inicial a estos pueblos
originarios, conocer parte de sus raices fi-
losdficas, cosmogdnicas, histdricas, la com-
posicién de sus comunidades, su cultura,
economia y formas de gobierno, sino que
también el hacer parte de la tarea enco-
mendada a nuestros hermanos mayores en
su Ley de Origen o Ley de Sé, que es fortale-
cer desde la consciencia la unidad armdnica

entre todos los seres de la naturaleza.

La Sierra Nevada es vista por estas comuni-
dades como un cuerpo humano, un cuerpo
vivo del que son parte imprescindible para
su existencia cada uno de los elementos de
la naturaleza, de este modo los picos ne-
vados representan la cabeza, las lagunas
y los paramos forman el corazdn, los rios
simbolizan las venas, los mantos de tierra

constituyen los musculos y las hierbas altas



personifican el cabello; desde esta base,
toda la sierra es un espacio sagrado; de all
la urgencia de sus comunidades ancestra-
les por mantenerla, pues de ello depende la
existencia misma de todos y de todo.

Es esta urgencia la que motiva en arhuacos
y koguis el nacimiento de sus distintas for-
mas de relacién con el mundo y con la na-
turaleza (madre naturaleza), tal como con
sus deidades y entre los integrantes de sus
comunidades, asi como las relaciones que
se dirigen hacia el hombre blanco en su cali-
dad de hermano menor; en si, esta urgencia
es la génesis del entramado de su estructu-
ra social.

La autoridad mdaxima de estas comunida-
des de la Sierra radica en el “Mamo”, quien
es el reservorio de la sabiduria derivada de
la Ley de Sé, es su maximo conocedor y
guardian; para ello, él ha sido elegido y pre-
parado desde su concepcidn misma, su vida
entera estd dedicada al trabajo espiritual, a
proteger y perpetuar sus tradiciones, en
una cultura de lenguaje puramente oral (no
escrita o agrafa). Es el inico que puede leer
los mensajes de la naturaleza en la natura-
leza misma, en las piedras, en el aire, en las
aguasy en las hojas, asi como en los parajes
del mundo espiritual.

Los derechos de estas comunidades na-
tivas, desde la llegada de los espafioles al
continente, han sido vulnerados de multi-
ples formas, por lo que en el libro se hace
una revisién y exposicion de conceptos y
elementos bdsicos relacionados con los
Derechos Humanos, los planes nacionales

que los tratan y cifras sobre la vulneracién a
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los mismos a estas comunidades indigenas
dentro del conflicto armado colombiano.

La economia de las comunidades ances-
trales de la Sierra (para el caso la kogui y
arhuaca) pasa necesariamente por la con-
cepcién divergente que ellos tienen de la
propiedad frente a la nuestra; para ellos,
nada les pertenece, pues son ellos quienes
pertenecen o hacen parte de una gran uni-

dad, que deben preservar y defender.

De alli que para ellos los grandes males
del mundo radican en cémo los hermanos
menores quieren acumular con desenfre-
no, olvidando que el acumular no tiene sen-
tido, pues “todos pertenecemos al todo”.
Pese a ello, su economia, principalmente
la de los koguis y arhuacos, esta en tensidén
constante entre su parte ancestral, donde
se da respuesta a las necesidades de sus
integrantes, por ejemplo, manteniendo
una siembra sostenible para el autocon-
sumo y aplicando un sistema de mercado
basado en el trueque, y la modernidad de
sus hermanos menores, quienes tienen sus
exigencias basadas en poseer y comerciar,
poniendo en riesgo el acceso a sus lugares
sagrados.

Tal tensidn, entre las visiones del mundo
de hermanos mayores y menores ha lleva-
do a las comunidades ancestrales de la Sie-
rra Nevada a establecer herramientas que
sean puente entre esos dos mundos. La
investigacion desarrollada por la Universi-
dad Sergio Arboleda describe varios de es-
tos instrumentos, y sefiala algunos de sus
elementos clave, como los cabildos, comi-

sarios, semaneros, entre otros. Igualmente
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explica las formas en que son elegidos sus
miembros, sus roles y sus alcances, siempre
estando sujeto a la autoridad del Mamo.

La democracia, como concepto, es un ele-
mento para estas comunidades ancestra-
les propio de los hermanos menores, no
obstante, sus nociones de gobierno y de
participacion social, asi como de relacién
con la naturaleza, pueden aportar al mun-
do (si se les permite) unos instrumentos
de valor incalculable, que hoy mds que
nunca se hacen vigentes (como deja claro
la investigacién) en un contexto de desca-
labro ambiental, cambio climatico y fractu-
ra de valores; los saberes ancestrales que

propenden por una coexistencia armdnica

con la naturaleza deben ser rescatados y
difundidos, muchos, incluso, integrados
a nuestra forma de vida; como hermanos
menores debemos escuchar y dejarnos
guiar de nuestros hermanos mayores, esto
es, aprender de ellos, respetarlos, también
ensefiarles sin imponer y coexistiendo, in-
tegrando lo mejor de nuestros mundos en
uno que sea mds grande y garantice para
todos la existencia y un lugar compartido
en la historia.

Luis Humberto Lagos Romero
Centro de Estudios en Democracia
y Asuntos Electorales (CEDAE).
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La democracia como sistema politico desde
sus inicios se encuentra en constante mu-
tacién, con notorios altibajos, producto de
la dindmica de diversas variables sociales,
politicas y econdmicas, traducidas como
una forma de administracién del poder. No
es un sistema perfecto, pero si maleable y
ajustable para acercar el gobernante a las
bases, razén de ser —en gran parte- de la

creacién del Estado.

En un modelo de democracia represen-
tativa —aun con la crisis que actualmente
se pregona en los modelos europeos y en
otras latitudes—, sigue siendo la mejor op-
cién para la administracion del poder, con-

comitante con claras politicas de pesos y
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contrapesos entre las ramas que integran
su estructura, asi como también con razo-
nables medidas para la administracién y
control de todos los aspectos que intere-

san y afectan a los colombianos.

Colombia, independiente del grado de
avance de su sistema democratico, no ha
sido la excepcidn en materia de falencias
y barreras que han dificultado su fortaleci-

miento y desarrollo.

Ello serd sorteable con voluntad politica y
de Estado; haciendo los ajustes que clama
el sistema desde todas sus aristas y no asu-

miendo la autorreforma.
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El modelo representativo del sistema co-
lombiano, no puede ser su univoca carac-
teristica. Recientemente, con ocasion del
proceso evolutivo de Colombia en sus insti-
tuciones, se dieron pasos cualitativos para
caminar una senda de modelo mixto de de-
mocracia, adicionandose la caracteristica

de la participacion.

Dicho componente es un valor agregado in-
conmensurable al cual no se le ha brindado

su verdadera dimensién e importancia.

En una sociedad creciente —que cada dia
demanda mds atencién del Estado en ma-
teria de servicios y politicas publicas in-
clusivas— deben existir multiples ofertas
institucionales de desfogue y expresion de
voluntad ciudadana. El modelo represen-
tativo se torna insuficiente para su gestion
intermediadora entre el Estado y sus inte-
grantes. Este paso significativo lo brindd el
cambio histdrico que el pais experimentd
en 1991, consecuencia necesaria para dar
un viro que redireccionaria el modelo de-

mocratico.

Ya en el siglo XXI, los resultados del mode-
lo mixto implementado, sin demerito de
la oferta institucional de muchos modelos
participativos fuera del marco de los ins-
trumentos de democracia politica directa,
consignados en el articulo 40 superior, no
siguieron con el impulso dado por los cons-

tituyentes.

Desde el punto estrictamente formal, no
con la fuerza y voluntad de Estado nece-
saria esperada en consideracién a la di-

mension del cambio, existen elementos,

circunstancias y sefiales que invitan a ro-
bustecer el marco institucional de oferta de

mecanismos de democracia directa.

Esas medidas, sin un claro modelo publico
de educacidn civica y valores como cultura
edificadora de ciudadanos informados vy
conscientes de la adopcidn de decisiones
libres y responsables, no tienen posibilida-
des de crecimiento. La oferta participativa,
mds que estimulos, genera profundos sen-
timientos de desencanto e incredulidad, lo
que hace que la ciudadania busque otros
mecanismos alternos para expresar sus de-
mandas. Los mecanismos de participacion
politica constituyen una expresién popular
para el logro de objetivos generales de la
sociedad.

En esta linea se indica que aun con los te-
nues intentos de promocionar la participa-
cién y de mitigar las barreras para su ejerci-
cio, el balance no ha sido el esperado. Sin
embargo, hay sefiales y hechos politicos
recientes concomitantes que han hecho
relevante su existencia, su uso y efectos
directos en asuntos de base. Hemos cono-
cido experiencias de democracia de abajo
hacia arriba, en contexto, en mi opinidn,
motivantes para expresar que estamos
ahora frente a una segunda oportunidad
para proponer acciones para un nuevo im-
pulso de promocién del modelo mixto re-
presentativo-participativo.

Ahora bien, las negociaciones del Proceso
de Paz, adelantado por el Estado colombia-
no y las Farc-Ep —que finalizé con la firma
del Acuerdo Final el 24 de noviembre de
2016—-, contenia en el punto 2° uno de los



ejes centrales de la negociacién, denomina-
do la “Participacidn Politica: Apertura demo-
crdtica para construir la Paz”. Asi, en el item
i) se abordan diversos aspectos relaciona-
dos con los mecanismos de participacion
ciudadana, incluidos los de democracia di-
recta, sin que se hubiesen contemplado en
el Acuerdo y en el contexto legal (producto
del mismo) los instrumentos ya previstos
en el marco normativo actual, legado del
Constituyente de 1991.

Dicho precedente, no debe ser un factor
de desestimulo para continuar trabajando
en la promocién de los mecanismos expre-
samente contemplados en el articulo 40
Superior, recientemente regulados por la
Ley 1757 de 2015. Por el contrario, el reto
es inmenso para que su existencia y rele-
vancia sea impulsada como un instrumento
mas para la construccion de la paz y como
herramienta ciudadana mediadora entre
los colombianos y el Estado. No obstante,
la ausencia de este asunto en la agenda de
negociacion, desde el 2015 se ha presenta-

Resefia Retos de la participacion ciudadana
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do uninusitado acceso a tales mecanismos,
independiente de los mdviles para su acti-
vacion, que han brindado sefiales positivas
para la movilizacién ciudadana por la senda
formal de la participacién ciudadana y po-
litica.

El Estado en toda su estructura, sin excep-
cién, posee una deuda pendiente con el
modelo de democracia colombiano, por lo
cual la voluntad politica serd fundamental
aun por fuera del marco del Acuerdo Final,
de forma que la tematica se inserte en las
agendas publicas de gestiéon y de mandato.

Y la Organizacidn Electoral —pese al difuso
marco legal para promocionar la partici-
pacién, con concretos visos de tecnocra-
cia- posee la inmensa responsabilidad de
potenciar su tarea con multiples acciones
y estrategias para llegar a la conciencia de
cada colombiano y colombiana, con el pro-
pdsito de preservar el modelo democratico
para las generaciones presentes y futuras,
en perspectiva con el posconflicto.

Yordi Andrés Oviedo Reina
Centro de Estudios en Democracia
y Asuntos Electorales (CEDAE)
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El texto Participacién de la mujer en el esce-
nario politico colombiano surge como pro-
ducto de una investigacién realizada por
Angélica Maria Lesmes entre los meses de
febrero y mayo de 2018. El documento re-
copila los avances de participacién politica
de las mujeres en Colombia, en los ambitos
electorales nacional, departamental y mu-

nicipal.

Debido a las condiciones de inequidad de
género, en materia de salud, educacién
y desarrollo econédmico, entre otros, que

han caracterizado a la mujer de manera his-
tdrica, se realizé un andlisis documental y
normativo tanto a nivel internacional como
nacional, asi como de los lineamientos en-
focados a la reivindicacion de los derechos
de las mujeres, humanos, sociales, econé-

micos, culturales y politicos vulnerados.

En el ambito internacional se destacan: i) La
Convencién sobre la Eliminacidon de todas
las formas de Discriminacién contra la Mu-
jer (CETFDCM)), ii) La Declaracién y Platafor-
ma de Accidn de Beijing, iii) Los Objetivos



de Desarrollo del Milenio y iv) Los Objetivos
de Desarrollo Sostenible.

En cuanto a los lineamientos nacionales, se
mencionan: i) Articulos 13 y 43 de la Cons-
titucion Politica de Colombia, ii) Ley 51 de
1981 Decreto 1398 de 1990, iii) Decreto 1182
de 1999, iv) Ley 581 de 2000, v) Ley 1009 de
2006, Vi) Ley 1475 de 2011, vii) CONPES 161
de 2013, viii) Decreto 1649 de 2014, ix) Ley
1753 de 2015 (Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018), x) Acto legislativo 02 de 2015
(reforma de equilibrio de poderes), xii)
Acto legislativo 03 de 2017 sobre la regula-
cién parcial del componente de reincorpo-
racion politica del acuerdo final para la ter-
minacién del conflicto, y xiii) CONPES 3918
de 2018 (Porcentaje de mujeres en cargos
directivos del Estado colombiano).

En Colombia las mujeres representan el 51%
de la poblacidn del pafs, y el 52% del poten-
cial electoral para el afio 2018; sin embargo,
no alcanza la cuota de representacién mini-
ma establecida; en este sentido, se afirma
que en Colombia la representacién politica
de las mujeres enfrenta grandes retos para
lograr la paridad de representacidn politica.

Un primer factor que explica la dificultad de
lograr la paridad en la representacidn politi-
ca, serelaciona con el indice de la brecha de
género. En este, se destacan las desigualda-
des existentes entre hombres y mujeres, en
materia econdmica, social y politica.

El segundo factor hace referencia a la par-
ticipacion politica de las mujeres en las
elecciones locales, si bien, las mujeres en
Colombia gozan del derecho de acceder a

Resefa participacion de la mujer en el escenario
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cargos de eleccién popular, no existen las
garantias necesarias que hagan efectivo di-
chas condiciones de igualdad.

Segun la informacién recolectada, se pue-
de sefialar que los resultados electorales
de 2015 ratifican la tendencia a la subrepre-
sentacion politica de la mujer en cargos de
eleccién popular. Asimismo, que la partici-
pacién de las mujeres en concejos munici-
pales, en las regiones Caribe y Central, es
mayor comparada con el promedio nacio-
nal. En términos de resultados, de las 32
gobernaciones, 5 mujeres fueron elegidas.
De igual forma, las ultimas cinco elecciones
presidenciales han marcado una diferencia
importante, en términos de representa-
cién, tanto a nivel de mujeres aspirantes a
los cargos de presidencia y vicepresidencia,
asi como la cantidad de votos que apoya-
ron dichas candidaturas.

Posteriormente, se describe la realidad po-
litica que permea a las mujeres en Colom-
bia, tras los resultados que se obtuvieron
en las elecciones regionales de 2015 y los
comicios del 2018, se deja de manifiesto
que las mujeres en la sociedad colombiana
se enfrentan a dos obstaculos, el primero
hace referencia a las barreras estructurales,
establecidas por la normatividad e institu-
cionalidad, y la segunda, tiene que ver con
las brechas de género, referentes al acceso
y garantias de los derechos fundamentales.

De acuerdo con lo expuesto por la autora
para eliminar y afrontar las barreras tanto
estructurales como las relativas al género,
es importante destacar:
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- Un liderazgo femenino efectivo y una

participacion politica real.

- Cumplir a cabalidad con la ley de cuo-

tas.

- Implementar el enfoque étnico en la

participacidn politica de la mujer.

— Erradicar las formas de discriminacién
de la mujer en el ejercicio de su derecho

a participar en politica.

- Lograr la igualdad entre los géneros y
empoderar a todas las mujeres y las ni-
fias, como lo establece uno de los indi-
cadores de los ODS.

- Incluir en la agenda nacional el compo-

nente de género y mujer.

Finalmente, la autora concluyé que el pro-
ceso de reconocimiento y fortalecimiento
de igualdad de género —tanto en el dmbi-
to politico como representativo- inicid
hace 38 afios, con la entrada en vigencia
de la Convencién sobre la Eliminacién de
todas las formas de Discriminacién contra
la Mujer en 1979. En este sentido, afirma
que la representacion politica en Colombia
he evolucionado de manera positiva; sin
embargo, el acceso efectivo a la represen-
tacidn politica por parte de la mujer, no ha
alcanzado la paridad de género planteados

por los ODS.

Asimismo, se menciona que aun persiste
una subrepresentacion femenina que se
encarga de ampliar la brecha de exclusién

politica.

Ademas, recomendd en materia de politi-
cas publicas que desde el ambito institucio-
nal: i) debe haber una visibilizacién estadis-
tica del enfoque de género y de la mujer en
los espacios electorales, ii) se debe avanzar
en la configuracion de un programa de
transversalizacion y empoderamiento del
género enfocadas en disminuir las desigual-
dades entre los hombres y las mujeres en el
ejercicio de los cargos publicos y iii) se de-
berfa dar la creacién de un partido politico
femenino.

Mientras que desde la perspectiva social,
las recomendaciones de politicas publicas,
se relacionan con: i) promover politicas
que tengan en cuenta el desarrollo de ni-
fas y mujeres, ii) incentivar los semilleros
y las redes de lideresas con el propdsito
de eliminar todo tipo de brechas, asi como
empoderar a la mujer en los diferentes
escenarios de decision que existen, iii) se
deberia emplear el sistema de ciudadania
informada en temas de derechos humanos
y participacion politica de la mujer, y iv) for-
talecimiento y seguimiento a normatividad

y politicas publicas.

Por dltimo, la autora hace hincapié en la
importancia de desarrollar estudios enfo-
cados en generar el material investigativo y
de memoria histdrica sobre la participacién
de la mujer en politica.

Maria Alejandra Quintero Caceres
Centro de Estudios en Democracia y Asun-
tos Electorales (CEDAE)
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William Enrique Mufioz Quintero
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los topes

ESTA ESLAMESA
PARA LOS VECINGS

Pena Principal: 6 Meses a 4 afios de
Prisidn.

Previsto en el articulo 249. Consiste
este delitoen:

—Impedir a un elector

—que ejerza el derecho de sufragio

—empleando violencia 0 maniobras
engafiosas.

Se puede impedir a un elector que
ejerza su derecho, escamoteandole la
cédula, por ejemplo (maniobra enga-
fiosa); impidiéndole llegar al sitio de
votacién, utilizando el miedo. Este
pais tiene larga tradicion en esta
materia.
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Corrupcidn de Elector

Pena Principal: 1 a 5 Aflos de Prisidn y
Multa de $10.000 a §50.000.

Est4 consignado en el articulo 251 y
consiste en:

—Pagar dinero o entregar una da-
diva ] -

—a un elector

—para que consigne su voto en favor
de determinado candidato

—o0 en favor de determinado partido
o en favor de determinada corriente
politica

—oen blanco

—o para que se abstenga de votar.

Este delito lo comete no sdlo quien
paga el dinero o la dddiva sino también
el que la recibe, el cual tiene pena
menor: 6 meses a 2 afios de prision.

MANANA : Fraude electoral.
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Presunto fiscal Por Palosa

palosacartoon@ hotmail. com
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Perturbacidn Electoral

. Viva

- PAascuAL,
ABATO EL
HITUE MicHIch

Pena Principal: 1a 6 Aflos de Prisidn. DE ...

Segin el articulo 248, comete este
delito:

—El que perturbe o impida

—1a votacidn phblica

—ao el escrutinio de la misma

—empleando violencia o maniobras
engafiosas.

Obsérvese que el delito lo comete la
persona con la sola perturbacidn.
Aunque la eleccion avance y se ter-
mine, el perturbador debe ir a la
cércel.
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Reforma electoral Por Diaz Conto
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TIPO PRUDENTE Por Timeteo

RECVENTD DE VOTOS PARA
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Violencia y Fraude Electorales

Pena Principal: 6 Meses a 4 Afios de

Prisidn.
Segitn el articulo 250, incurre en este
delito: .
—EI que obtenga que un elector
. —vote por determinado candidato
.—p por determinado partido
=g por determinada corriente poli-
a

~—q vote en blanco
%ﬂ:nﬂo violencia o maniobras

m‘ . P
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