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EL CONGRESO QUE QUEREMOS

Radl Pacheco Blanco

INTRODUCCION

Si bien es cierto gue el pais no se ha Puesto de acuerdo en las lineas ge-
nerales de lo que debe ser la reforma constitucional que se quiere, si s gh
establecido hasta el momento una especie de consenso en torno ; doset :
mas fun.damemaies: la reforma del Congreso vy la reforma de la justici =

. Nos interesa focar el tfema del congreso Y para tal efecto n05'vamc‘>:.
situar en la siguiente perspectiva: analizaremos primero qué clase d‘EI
congreso hemos tenido, para aprovechar |a oportunidad de rastrear =
tanto en nuestra historia sobre las caracteristicas de ese Congreso :m
mando coino base las diferentes constitfuciones para luego entrar a ar;a:?-
zar cual es el modelo que quiere el gobierno del Presidente Gaviria d'
acuerdo con los proyectos ya elaborados, y, en Ultimas, trazar las i i
generales del Congreso que nosotros queremos. : =

1. Que clase de Congreso hemos fenido?

‘ En luna primera etapa que muchos consfitucionalistas Ilaman revolu-
crorltarla. por cuanto fa nacién no se habia estabilizado v la guerra de libe-
rgcnén continuaba, no podemos encontrar un modeio de congreso na-
Icnonal._pues la infencién mas desarrollada fue la de acentuar el poder de
asregiones y trasladar practicamente la or i i i ‘ .

; ganizacion hacia i
de federalismo. S

De ahi s.urgierorl nuestras célebres cartas constitucionales del So-
corro, Cundinamarca, Antioguia, Cartagena, eic,

Andando el tiempo y consolidado el proceso de independencia, la na

-2 1 e
cion trata de encontrarse y produce una tentativa ambiciosa como fue el
experimento de la Gran Colombia, concret i

- adoen la Cons ci icu-
SEPS S tituciéon de Cucu

'At.u ya el pais comienza a andar. Quizé con un exceso de optimismo. E|
afan integrador se manifiesta y produce sus efectos. -

A partir de ese momento podemos ver cual es el deseo de organizar
nuestros tres poderes, de acuerdo con la teoria de Montesquieu. Y deja
de:tmdo desde un principio, la marcada intencién de crear un poder eje-
cutivo fuerte, que se acerque a la con i i

: cepcién norteamerica i-
dencialismo. e

: F’ero ivgando a su alrededor, empezamos a estructurar un poder |e-
gjslah.vo, que si bien no cumplia la ortodoxa funcién de contrapeso del
ejecutivo, por lo menos atendia a los requerimientos de nuestra legisla-

Cién Y a iCUlaba !05 dBSEDs de la nacié n mom h TOr
I I ne o entos isi-
l [5 6 iCDS dECISI
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El congreso legislaba y servia de caja de resonancia de la nacién en
cuanfo a sus problemas mayores. Y ejercia un conirol politico. El bloque
de constifuciones que van desde 1821 hasta 1843 y que corresponde a una
etapa de consolidacién de la nacién y de organizacion del Estado, siguen
seflalando al ejecutivo como el motor decisivo de nuestras instituciones y
el Congreso el asilo tfradicional de la clase dirigente de |la época.

Yaen 1853 se hace una variacion en el planteamiento y el sistema pre-
sidencial es cuestionado, se le ponen barreras, se le dan un poco mas de
prerrogafivas al Congreso, pero no se cambia la estruciura, es decir no
pasamos de un sistema presidencial a uno parlamentario.

La generacion radical que fue la gestora de este giro a favor del
Congreso, nunca llegdé a tocar la esiructura del presidencialismo, divi-
diendo el poder enfre un jefe de Estado y un jefe de gobierno, por
ejemplo.

Se'pusieron si en practica mecanismos de conirapeso, como ocurrio
con la constitucién de 1863, cuando el Art. 51 (1) sefalaba que el senado
tenia que aprobar el nombramiento de los secretfarios de Estado, con lo
cual se quiso amarrar concretamente al general Mosquera, para que no
diera rienda suelta a su buen apetito de poder. ¥ que luego sirvié a ofros
mandatarios, como a Nufiez, quien le hizo la vida imposible al anciano
Presidente Zaldua, hasta que Dios se apiadé de él y se lo llevé a gozar en
SU Seno.

Y esa misma constifucion le daba al Senado el control constitfucional
sobre los actos legislativos de las asambleas de los Estados, conirol que
hoy estd en manos de |a Corte Suprema de Justicia.(2) Pero de ahi no pa-
saron. Lo cual nos da una idea del arraigo del sistema presidencial, que
aun en sus peores épocas logré sobrevivir. Simplemente 1o que quiso ha-
cer fue atenuar su poder, pero no fraccionario; a la-usanza pariamenta-
ria.

Y va la Constitucién de 1886 viene a consolidar aun mas en el sistema
presidencial, dandole prerrogativas como el de la irresponsabilidad de su
titular, el manejo del orden publico con amplias facultades y la iniciativa
legislativa, hasta fal puntfo que se llegé a considerar que la constitucién
practicamente consagraba un monarca sin corona. (3).

Talvez lo mas avanzado que hubo en materia de atribuciones al
Congreso fue el régimen de asamblea que implanté la constitucion del Es-
tado Soberano de Santander de 1857, cuando el Presidenfe del Estado
debia ser elegido por la Asamblea, quedaba sometido a ella y podia pro-
ceder a destituirlo. (4).

Sistema éste que se fue desmontando poco a poco, hasta que el general
Wilches, en su célebre constitucién de 1880, le dio el golpe de gracia y vol-
vi6 por los fueros del ejecutivo. (5). -

El bicameralismo ha sido ofra de |las caracteristicas de nuesiro de-

1) Diego Uribe Vargas. Las Constifuciones de Colombia, Ediciones Culfura Hispanica,
Madrid 1.977, tomo |1, pag. 944,

2) Diego Uribe Vargas, Ibidem, pag. 944,

3) Diego Uribe Vargas, Ibidem, pags. 992 y sgies.

4) José Fulgencio Gutiérrez, Santander y sus Municlpios, pag. 231.

5) Gaceta de Santander, Socorro Julio 1.880, aris. 28 y 29
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recho constifucional.

Sin que haya existido desde luego una razén de fondo para crear dos
camaras.

Copiamos el esquema inglés sin beneficio de inventario y nos dedica-
mos a hacer distintas variaciones para tratar de justificar la existencia
de las dos caAmaras,

Asi en un principio, en la consfifuciéon de 1821, formamos un senado
con miembros elegidos por los departamentos, mieniras que la cAmara
era elegida por las provincias, con base en la poblacién. (6) En la consti-
tucién de 1830 desarrollamos el mismo esquema vy, en la de 1863 estableci-
mos la siguiente variante, le dimos a los Estados la representacion al Se-
nado, de a tres senadores por cada uno de ellos y en cambio a la camara
llevamos los representantes del pueblo colombiano de acuerdo con la
poblacion. (7).

En la de 1886 los senadores eran elegidos por los departamentos, de a
tres senadores por cada uno de ellos.

Y en la CAmara, de acuerdo con el nimero de habiftantes. (8).

Quisimos enconirarle ofra justificacién al bicameralismo en la edad
de los congresistas, llevando a los mas i6venes a la CAmara y a los de
mas experiencia al Senado.

Y por Ultimo, repartimos indiscriminadamenfe funciones a una Yy otra
Camara, como la de elegir funcionarios tan importantes como el Procu-
rador y el Contralor a la CAmara dé Representantes, y los de conceder as-
censos a los mi\itares al Senado, para citar solo dos ejemplos.

Por lo fanto, seguimos sin justificar plenamente la existencia del bica-
meralismo. Pero se enralzo ya por el simple paso del tiempo. También
tratamos de ensayar una salida corporativista durante el gobierno de
Laureano Gomez, pero las circunstancias politicas derivadas del golpe de
estado contra su gobierno, impidieron que se hubiera puesto en practica
tal ensayo. (9).

No obstante era novedosa, pues al Senado llegaban Unicamente los
represenfantes de los.gremios econémicos, mientras que la CAmara si
era de caracter politico y elegida popularmente.

En las décadas de los afios 20s, 30s, y 40s, al agudizarse el conflicto
enfre los partidos, solo ayudod a servir de estimulo de la violencia.

Por un largo periodo viene su eclipse hasta que se introduce el sistema
del Frente Nacional y se pone de nuevo en actividad el juego democratico
y el funcionamiento de los poderes.

En la constitucién de 1.968 se realizé una redistribucion de funciones
entre el ejecutivo y el legislativo, dandole desde luego mas atribuciones
al ejecutivo.

Pero en cuanfo al Congreso, se fortalecio o se trat6 de fortalecer, para
ser mas exactos, el control y vigilancia de los planes y programas del go-

6) Diego Uribe Vargas, Ibidem, pags. 723 y sgfes,

7) Diego Uribe Vargas, Ibidemn, pag. 941. -

8) Diego Uribe Vargas, Ibidem, pags. 987 y sgtes.

9) Historia de Colombia, Oveja Negra, Infento Corporativista del Estado N° 23, pAgs. 372y
373.

bierno, creando la célebre Comisién del Plan, que nunca llegd a fun-
cionar.

Ese pues, ha sido el Congreso que hemos tenido.

Ahora veamos cudl es la propuesia del gobierno Gaviria, que desde
luego se puede enriquecer pues se ha llamado a los diferentes partidos y
movimientos para que colaboren en la enmienda.

2. La propuesta Gaviria

El Presidente Gaviria sienta una premisa al traer a cuento una cita
del expresidente Lleras Camargo, cuando quiere sefialar el papel que de-
be cumplir el Congreso: “El Congreso en mi opinién no se mejora
mientras no tenga mas funciones y mas responsabilidades, Yy no por el ca-
mino presente que lo convierte en una rama accesoria y dependiente del-
organo ejecutivo. Los liberales pensamos asi’’. (10)

Para desarrollar esa idea el Presidente Gaviria sinfetizé en su dis-
curso de posesion sus lineas generales asi: ‘’es imporfante que la
Asamblea examine la conveniencia de buscar algunas diferencias fun-
cionales entre Senado y CaAmara, como por ejemplo, las gue ha sugerido
el expresidenfe Lépez Michelsen de que el Senado cumpla la funcién de
ratificar los tratados publicos y la CAmara de Representantes la de darle
tramite al presupuesto nacional. Particularmente en lo que hace relacion
al Senado es bueno examinar la posibilidad de que sin menoscabo de su
actual representacion regional, se enriquezca con un nUmero de
miembros elegidos por circunscripcién nacional. Esto le permitiria a los
movimientos minoritarios o fuerzas sociales liegar a esa alta corporacion
legislativa. Seria igualmente inferesanfe examinar la posibilidad de que
la Camara de Representantes tuviera un origen que no fuera departa-
mental sino zonal o provincial, de tal manera que esté mas cerca de los
intereses locales. Robustecer el control politico que debe ejercer el
Congreso, es una empresa fundamental para restablecer el equilibrio
entre las ramas del poder publico y evitar que el legislativo se convieria
en un apéndice del ejecutivo. Se han hecho ya varios intentos que han fra-
casado en medio de la lentitud de nuestro cambio institucional. lgual-
mente se podra establecer la mocién de censura, la de observaciones o
ambas. Hay quienes se aterran frente a la eventualidad de que, por ac-
cion del Congreso, debe renunciar un ministro o pueda ser investigado al-
gun particular por comisiones de congresistas. Pero seria un primer paso
que introduciria en nuestro régimen constitucional-unelemento de los sis-
temas parlamentarios. Hay que reglamentar la iniciativa de los congre-
sistas en materia de hacienda publica, sin - menoscabo de la iniciativa del
gasfo, que corresponde al gobierno, como lo establecié la reforma de
1.968. La deliberacién sobre las politicas publicas, las decisiones sobre la
orientacién y magnitud del gasto gubernamental constituyen la principal
funcion del Congreso en cualquier democracia. Persistir en un proceso de
planificacion presupuestal técnico, cerrado y antidemocratico impide

10) El Tiempo, jueves 29 Marzo 1.990, pag. 6A, columna 1*
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que las regiones y los sectores sociales se solidaricen con estas decisiones
y hace que, en cambio, se sientan abandonados y discriminados. Es nece-
sario corregir esa desviacion y eliminar los auxilios parlamentarios. Co-
mo se establecié en la malograda reforma de 1.979, se debe fijar un seve-
ro régimen de inhabilidades y conflicto de intereses, asi como precisas
causales y procedimientos de pérdida de investidura y estricta reglamen-
tacion del llamado ““furismo parlamentario’’. La modernizacién del
conirol fiscal sera otra de las grandes misiones de la Asamblea Constifu-
yente’’. (11). (El Tiempo, 8 de Agosto de 1.990, P&4g.6 A y 7 A).
Posteriormente se firmé un acuerdo enire los distintos partidos que
tienen representacién en el gabinete y aceptaron la estructura de la pro-
puesta Gaviria, aporfando una que ofra cesa nueva y que podemos
concretar en los siguientes puntos: 1) Consagracién de diferencias fun-
cionales; 2) Circunscripcién nacional para grupos minoritarios; 3) Revi-
sion de sesiones; 4) Revisién régimen de comisiones; 5) Revision elec-
cién Contralor y Procurador; 6) Fortalecimiento participacion del
Congreso en lo referente a planeacién y presupuesto; 7) Limite en la con-

cesion de facultades extraordinarias; 8) Revision de la potestad regla- .

mentaria; 9) Ampliacién a civdadanos de la iniciativa legislativa; 10)
Fortalecimiento del control politico, supresion de prohibiciones del Art.
/8 y 11) Estatuto del Congresista. (12)

En cuanfo a estos punitos nos parece que no tiene discusién los que se
refieren al réegimen de sesiones, de comisiones y el Estatuto del Ccongre-
sista.

Y estamos en desacuerdo con el fortalecimiento de la participacién del
Congreso en la planeacion y en el presupuesto, en cuanto al limite en la
concesion de facultades extraordinarias, revisién de la potestad regla-
mentaria, ampliacién de la capacidad legislativa a los ciudadanos Y
supresion de las prohibiciones del Art. 78. (13)

Si se considera una buena cosa la eliminacion de los auxilios parla-
mentarios, esta va a fener una contraprestacién demasiado costosa gue
es la de darle atribuciones al Congreso para que infervenga mas directa-
mente en la elaboracién y aprobacion del plan de desarrollo y del presu-
puesto, con el objeto de democratizar el procedimiento.

En esfe sentido seguimos creyendo con la constituciéon de 1.968, que la
elaboracion del presupuesio y el plan de desarrollo son tareas de indole
técnica que deben estar en manos de los expertios del ejecutivo. Y en
cuanto a la democratizacién del proceso debe tenerse en cuenta que hoy
goza de mayor credibilidad el ejecutivo y que cuando se vota por él, se le
esta enfregando su confianza para poner en practica un determinado plan
de desarrollo que generaimente se expone en la campafa y, un presu-
puesio que define fambién las lineas generales del gasto publico.

Seria muy grave que para librar al pais de los auxilios pariamentarios
se le diera al Congreso la facultad de infervenir mas directamente en la
elaboracion del plan y del presupuesto, ya que éste es un trabajo de

11) El Tiempo, 8 Agosto 1.990, pags. 6A y 7A.
12) Vanguardia Liberal, 24 Agosio 1.990, pag. 10.
13) Constitucidon Politica de Colombia, Temis, 1.983, pag. 45.
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macroeconomia que los parlamentarios no estan en condiciones de mane-
jar.

Y como se quiere debilitar al ejecutivo, se plantea la limitacién en
cuanto a facultades extraordinarias y en cuanto a la potestad reglamen-
taria. Lo cual se complementa con el implantamiento de los votos de cen-
sura y de observaciones, L

Como lo ha dicho el Presidente, se buscan unos elementos del sistema
parlamentario para adecuarlos a nuestro sistema presidencial. Pero esto
va en defrimento no solamente del presidencialismo, sino de |la estabili-
dad del pais. .

El espectaculo de un Congreso con la facultad del voto de censura no
haria mas que incentivar a los parlamentarios para ir a practicar el de-
porfe de la caza de ministros, como ocurrié en la |V republica francesa.

Y en cuanto a la exiensién de la capacidad legislativa de los ciudada-
nos no pasa de ser un simple espejismo, por cuanto lo importante no es la
capacidad de iniciativa, sino la capacidad de imposicién.

3. El Congreso gue Queremos

Hacia dénde se debe enderezar ese congreso que el pais esta pidiendo
y que no tiene nada que ver con la ampliacién de sus funciones, sino con el
cumplimiento estricio de las que tiene? Creo inferpretar un sentimiento
general en el sentido de que el Congreso no debe abarcar mas areas de las
que maneja sino simplemente convertirse o convertirlo en-un érgano ope-
rante.

Por eso estamos de acuerdo con la consagracion de diferencias fun-
cionales, la circunscripcion nacional para grupos minoritarios, la revi-
sion de la eleccién del Contralor y del Procurador y el fortalecimiento del
confrol politico.

La actual divisién de funciones entre Senado y Camara no tiene senti-
do, es completamente arbitraria.

La circunscripcién nacional para grupos minoritarios si tiene un alto
contenido democratico y obedece a una realidad nacional palpable, como
es el caso de la representacion de los indigenas.

Se le debe rodear si, de una estricta reglamentacion. En cuanto al ori-
gen o eleccion de funcionarios tan importantes como el Contralor y el
Procurador, también es un pedido nacional de que se cambie el actual sis-
tema, por cuanto hizo crisis. Nosotros consideramos que el Procurador
debe fener un origen popular. Por tratarse de un funcionario gue r‘epre-
senta a la sociedad, al pueblo en general y, que tiene una honda
raigambre en nuestro derecho constitucional, debe volver a sus origenes
democraticos.

No asi el contralor, cuyas funciones son técnicas y envuelven un alto
contfenido moral, debe ser elegido por un cuerpo que tenga la respetabili-
dad y la credibilidad de la Corte Suprema de Justicia, de una ferna que le
envie el Presidente de la Republica.

Y el fortalecimiento del control politico, que considero lo fundamental.

Por eso podriamos ensayar un sistema que divida el Congreso vy, las
funciones que tradicionalmente realiza, sean repartidas entre el Senado y
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la Camara.
segun Maurice Duverger los

parlamentos occidentales ejercen un

triple poder: de delimitacién, de confrP1 y de impulso. (14) .

A su vez el poder de delimitacion incluye el poder presupuestario, el
poder legislativoy la ratificacion de los frafados, .

Por qué no le damos al senado el poder legislativo y el de la ratifica-
cién de los tratados y dejamos 8 |a camara de Representanies dedicada a
ejercer el poder de control politico, el de impulso y el presupuestario?

E1 bicameralismo ha venido perdiendo terreno, pues se busca una ma-
yor eficacia a fravés de una sola Camara que haga las leyes en una forma

mas expedita y agil.

De ahi que al entregarie al Senado la capacidad de hacer las leyes; en

forma exclusiva, podriamos buscar un colaborador mas eficaz del ejecu-
fivo, pues acelerariamos el tl‘émif‘e legislativo. Y el §enado también
entraria a conocer sobre |a aprobacion de los tratados publicos de mayor
Impgr:‘gS:r;?é ala CaAmarade Reprejjenfa‘n‘l:es, la pondriamos a ejercer el
control politico, con el fin de que alli 5:3 hicieran los Qljandes dfabates y Se
realizara una vigilancia admlnis1rativa que se podria combinar con la

Procuraduria.

También ejerceria el poder de impulso que llama Duverger, para que

sirviera de intermediario enire ja opinion Pi-'!bIIC_a y el Estafio.
Agregandole ademas, el poder prESUpues’rano, con el fin de que se se-
fialara limites al ejecutivo. pero sin intervenir en la forma inmediata y di-

recta que quiere la propuesfa Gaviria. : .
¥, por ulfimo desarrollariamos el sistema presidencial en cuanfo a

sus alcances de separacion con el Congl'es_o- E .

La colaboracién tan cercana con el ejecutivo, como I.? hemos tenido
hasta ahora, ha convertido al Cong!_’eso en una deper‘lde_ncra del ejecutivo
y en un simple invernadero de candidatos a cargos publicos. .

Esa colaboracion es de la esencla.del sistema parlamentario y no-
sotros la hemos trabajado con dedica;lén: no obstanfe la indole presiden-
cialista de nuesira organlzacién conshtucnonal..

Queremos un pariamentario - paflamen_fano. No un ”todero"_ que en
sus cuatro anos de curul busque co.nsegt{u: todo lo que el gobierno le
quiera dar, a costa de su independencia politica. ‘

Asi en esos cuatro afios, el parlamentario es gobernador, ministro,
embajador y gerente de insfitfutos desce_ntrallzados, [} ?‘asta \nce-mlntstro,
porque el Art. 109 de nuesira ConsTl‘thfén. es lo rl?és macondmngs" fque
existe, pues tratandose de una prohibicion ?l F’I'ESldenﬂ_e de la Republica,
con el fin de preservar precisamente esa independencia de los poderes,
termina amparando una proteccién purocratica que no conoce eclipses.

(15)
si el parlamentario
" con pleno conocimiento de sus oblig

se dedica exclusivamente a trabaijar en su curul,
aciones para con el pais y con la gente

14) Maurice Duverger Editorial Arlel, 1.980, pag. 130, Instituciones Politicas v Derecho

Constitucional. 4g. 65.
15) Constitucién Politica de Colombia: {bidem, Pag. 65

que lo eligi6, no cabe duda de que realizaré una buena labor.

Pero dispersandose por fodos los cargos de la administraciéon publica
termina por destruirse ante la opinién pUblica como pariamentario.

Este pues es el Congreso que queremos y que proponemos.
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