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Los efectos mas profundos y duraderos de la reforma constitucional que dio paso
a la reeleccion tienen que ver no con la organizacion de los partidos o el
desenlace de las luchas electorales venideras, sino con la forma como un periodo
presidencial de ocho afos esta alterando los mecanismos de pesos y contrapesos
establecidos por la Carta de 1991, que fueron disenados para un mandato de
cuatro anos.

Como lo han advertido numerosos analistas, la reeleccion introdujo una variacion
institucional que puede tener hondas consecuencias en el delicado balance entre
el ejecutivo, de un lado, y los poderes legislativo y judicial, del otro. Asi mismo,
en un contexto de mayorias parlamentarias oficialistas como el actual, puede
debilitar considerablemente el papel de supervision que los drganos de control
(Procuraduria, Contraloria y Defensoria) deben ejercer sobre el ejecutivo, y la
autonomia de o6rganos que, como la Junta Directiva del Banco de la Republica en
materia de politica monetaria y cambiaria, fueron concebidos precisamente para
reducir la concentracion de poder en cabeza de la Presidencia de la Republica.

El argumento, por tanto, es de arquitectura constitucional. Como sucede con
todo diseno institucional complejo, la naturaleza y funcionamiento de la
Constitucion de 1991 dependen de las relaciones entre sus componentes, esto es,
del equilibrio entre las instituciones que constituyen el aparato estatal. El
cambio de las reglas sobre la duracion del mandato presidencial, por lo tanto,
implica una alteracion de las relaciones entre la Presidencia y los demas organos
del Estado, y del poder de aquélla y de éstos. En lenguaje de la teoria economica
aplicada al estudio de las instituciones, el cambio implica pasar de un equilibrio
institucional a otro cualitativamente distinto. Es este nuevo equilibro --o, en
términos mas precisos, al desequilibrio entre los poderes publicos generado por
la reeleccion— el que esta experimentando el aparato institucional colombiano.

Prueba de ello es el bajo perfil y la pasividad que han adquirido entidades y
funcionarios clave, desde la Defensoria del Pueblo hasta la Comision Nacional de
Television, que parecen haberse plegado a la voluntad gubernamental y dejado,
asi, de ejercer las funciones de control que les corresponden por mandato
constitucional. Aun mas grave es el hecho de que otras instituciones
fundamentales parecen encaminadas en la misma direccion. Basta recordar el



arreglo politico que permitio la eleccion reciente del Contralor Turbay para
adivinar, con aprehension democratica, que en los proximos anos tendremos una
vigilancia fiscal mucho menos diligente que la que caracterizo a la Contraloria
anterior.

Por todas estas razones, diversos sectores democraticos han planteado
acertadamente la necesidad de reequilibrar el edificio institucional mediante
reformas a la Constitucidon que recreen el sistema de pesos y contrapesos. Este es
el espiritu, por ejemplo, del reciente proyecto de Acto Legislativo presentado
por el Partido Liberal. El ambicioso proyecto de casi 40 paginas busca hacerle
una cirugia profunda al sistema de eleccion y funcionamiento de las instituciones
del nivel nacional, desde la Corte Constitucional hasta la Junta Directiva del
Banco de la Republica y los organismos de control.

Como el debate apenas comienza y el proyecto requerira un analisis minucioso
por parte de la academia y la sociedad civil, por ahora conviene limitarse a
resaltar algunas de las reformas mas importantes y la razon del desequilibrio que
éstas pretenden corregir. La tesis general que anima este breve recorrido es que
el proyecto del liberalismo avanza en la direccion correcta y propone disefos
institucionales idéneos para varias instituciones fundamentales, aunque en
algunos casos introduce variaciones contraproducentes a las reglas de juego y en
otros parece pecar de exceso de optimismo politico. Veamos rapidamente un
muestreo de las instituciones principales y las reformas propuestas a ellas:

Corte Constitucional: de acuerdo con el articulo 239 de la Constitucion Nacional,
los magistrados de la Corte son elegidos por el Senado para un periodo de ocho
anos, de ternas presentadas por el Presidente, la Corte Suprema de Justicia y el
Consejo de Estado.

Durante su segundo mandato, el Presidente Uribe podra incidir directamente en
la composicion de un tercio de la Corte, en vista del vencimiento de los periodos
de los magistrados Cepeda, Tafur y Monroy Cabra. Dada la visibilidad politica de
la Corte, la conciencia generalizada sobre la importancia de sus fallos, y la vieja
animadversion del Presidente y sus asesores contra una justicia constitucional
garantista, es razonable esperar que las ternas presidenciales para estos cargos
sean calculadas cuidadosamente para hacer llegar a la Corte a juristas cercanos
al oficialismo. Si ello es asi, es probable que se afecte considerablemente la
garantia de independencia y de defensa del orden constitucional que ha
representado la Corte Constitucional desde su entrada en funcionamiento en
1992.

Para contrarrestar este riesgo, el proyecto del liberalismo propone que el
Presidente pueda incidir en el nombramiento de solo dos magistrados mediante
el sistema de ternas, en tanto que la Corte Suprema y el Consejo de Estado
verian reducida su participaciéon a la propuesta de una terna cada uno. ;Como
serian elegidos los cinco magistrados restantes? Aqui es donde el proyecto del



liberalismo es problematico, porque la respuesta que ofrece es que dichos
magistrados (es decir, la mayoria de la Corte) serian elegidos directamente por
el Senado. En otras palabras, pasariamos del riesgo del control de la Corte por
parte del ejecutivo al riesgo de que el Senado sea quien politice y de al traste
con la destacada labor de la Corte Constitucional. Dado que la composicion nada
angelical del Senado, el nuevo riesgo seria que la Corte esté compuesta de
figuras politicas y adeptas a las viejas tradiciones juridicas, antes que por
destacados juristas con una concepcion renovadora de los derechos
constitucionales. En este aspecto, entonces, el proyecto se raja. Seria
aconsejable, en cambio, cambiar la duracion o la rotacion de periodos de los
magistrados para evitar la influencia excesiva del Presidente reelegido, como lo
sugiere con atino el mismo proyecto del liberalismo en relacion con la Junta
Directiva del Banco de la Republica, segin veremos mas adelante.

Fiscal General de la Nacion: seglin el articulo 249 de la Constitucion, el Fiscal es
elegido por la Corte Suprema de Justicia, de terna postulada por el Presidente de
la Republica. El caso del Fiscal ilustra de manera vivida el desbalance
constitucional producido por dos gobiernos sucesivos de un mismo presidente y la
forma como la reeleccion reduce la independencia de los organismos de control.
En efecto, tal como estan las cosas, el Presidente Uribe nombraria dos fiscales
durante sus ocho anos de gobierno: el primero, Mario Iguaran, fue nombrado en
agosto de 2005, y su sucesor seria nombrado de terna presidencial en 2009. Como
se puede advertir con facilidad, el poder nominador del presidente, extendido
ahora al doble de su duracion original, pone en entredicho la independencia de la
Fiscalia en relacion con el ejecutivo.

Para contrarrestar este efecto, el proyecto del Partido Liberal propone una
formula interesante: invertir los titulares del poder de postulacion y seleccion.
Mientras que la Corte Suprema pasaria a formular la terna, el Presidente de la
Republica seria quien elija el Fiscal entre los nombres asi propuestos. Se trata de
una propuesta bien encaminada, que disminuye los riesgos de cooptacion de la
Fiscalia por parte del ejecutivo sin quitarle a éste algo de influencia en el
manejo de la politica criminal.

Banco de la Republica: conforme con el articulo 372 de la Constitucion, la Junta
Directiva esta compuesta por siete miembros: cinco nombrados por el Presidente
de la Repulblica, el Gerente elegido por la junta directiva, y el Ministro de
Hacienda. El caso del Banco de la Republica ilustra claramente el impacto
desestabilizador de la reeleccion sobre la relacion entre o6rganos estatales
prevista originalmente por los constituyentes de 1991. En efecto, para garantizar
la autonomia del Banco, que se veria afectada por el poder del Presidente de
nombrar directa o indirectamente a todos los miembros de la Junta Directiva, la
Constitucion limité la capacidad nominadora del Presidente de tal forma que éste
solo puede reemplazar a dos codirectores cada cuatro afos, una vez transcurrida
la mitad del periodo presidencial. Mediante este mecanismo, se evitaba el
control de la junta por parte del ejecutivo y, con ello, se garantizaba el objetivo



central del banco central, esto es, sustraer del vaivén electoral y de las
prioridades gubernamentales el curso de la politica monetaria y cambiaria.

Sin embargo, dos mandatos consecutivos de un Presidente de la Republica
significan ahora la posibilidad de nombrar o incidir indirectamente en el
nombramiento de la totalidad de la Junta Directiva del Banco de la Republica. No
sorprende, entonces, que organismos como Fedesarrollo hayan advertido sobre
los peligros de la cooptacion del Banco por parte del ejecutivo y sugerido formas
de contrarrestar este riesgo (p.ej., ampliar el periodo de los codirectores). En el
mismo sentido van las propuestas de economistas que, como Juan Carlos
Echeverri, han defendido el endurecimiento del sistema de metas de inflacion
por parte del banco central como forma de contrarrestar el riesgo de injerencia
de un Presidente reelecto.

Haciendo eco a estas criticas, el proyecto de reforma constitucional del Partido
Liberal propone dos cambios importantes. De un lado, prolonga el periodo de los
codirectores del Banco de cuatro a seis anos, para disminuir su rotacion y, con
ello, la probabilidad de que un Presidente elegido por cuatro anos nombre una
buena parte de la Junta. De otro lado, prohibe que un Presidente reelegido
nombre codirectores durante su segundo mandato y establece que, en caso de
que queden plazas vacantes durante dicho mandato, sera la misma Junta la que
determine quiénes deben ocuparlas. Se trata, en fin, de otra formula acertada
del proyecto del liberalismo para evitar la cooptacion de un dérgano central de la
politica econdémica por parte del ejecutivo. De hecho, una formula similar seria
idonea para la Corte Constitucional, en lugar de la equivocada solucion que
sugiere el proyecto de reforma para esta corporacion.

Organismos de control: como se menciond, una de las fisuras mas hondas del
sistema de pesos y contrapesos es la posibilidad de que los titulares de los
organismos de control --el Procurador, el Contralor y el Defensor del Pueblo— le
deban su nombramiento a quien deben controlar (el Presidente).
Lamentablemente, el inicio del segundo mandato del presidente Uribe ha
confirmado las sospechas de quienes criticaron la reeleccion por el riesgo que
representaba para la independencia de estos organismos: el Defensor del Pueblo,
en su silencio elocuente, se ha convertido en un Defensor del Puesto; el
Contralor fue elegido mediante un pacto de la bancada oficialista en el Congreso,
con el obvio guino presidencial; y la eleccion venidera del Procurador hace temer
que este Ultimo bastion de control del ejercicio de la funcion publica caera
también en las manos de aquéllos a quienes debe vigilar, comenzando por las
mayorias oficialistas en el Congreso y el ejecutivo.

Contra este telon de fondo, el proyecto de reforma del liberalismo propone
cambios tan imaginativos como improbables. Improbables porque, al exigir que
los tres cargos sean ocupados por candidatos que no pertenezcan “a partidos o
movimientos que hayan acompanado la eleccion del Presidente de la Republica”,
pretende reservar los organismos de control para la oposicion.



Independientemente de la conveniencia de esta formula, de la cual no estoy
convencido, es claro que no tiene futuro politico. Aunque divididas, las mayorias
uribistas en el Congreso no se dejaran meter semejante gol. Y ello a pesar de
que el proyecto intenta estimular el consenso entre el oficialismo y la oposicion
en el proceso de nombramiento de los tres funcionarios, al exigir mayorias
parlamentarias calificadas en lugar de mayorias simples. En un balance de
realidad politica y conveniencia institucional, por tanto, esta parte del proyecto
queda mal parada. Se salva, eso si, la buena idea de quitarle al Presidente la
facultad de proponer la terna para Defensor, que pasaria a ser competencia de la
Corte Constitucional.

Los casos de la Corte Constitucional, la Fiscalia, el Banco de la Republica, la
Procuraduria, la Defensoria y la Contraloria son apenas algunos de los ejemplos
mas notorios de la ruptura del equilibrio constitucional que el proyecto de
reforma intenta enmendar. Ademas de estos cambios, el liberalismo propone
retocar el mecanismo de eleccion del Registrador Nacional del Estado civil e
introduce requisitos de nombramiento, incompatibilidades e inhabilidades
adicionales para cargos como los de magistrado de la Corte Constitucional, con el
fin de cerrar el paso a formas indirectas de injerencia del ejecutivo sobre sus
titulares.

En vista de todo lo anterior, ;cual es el balance del proyecto? La primera
conclusion es que la propuesta del liberalismo es bienvenida porque abre un
debate indispensable sobre la restauracion del sistema de pesos y contrapesos
erosionado por la introduccién de la reeleccién presidencial. La segunda leccion
de este balance rapido es que el proyecto ofrece soluciones adecuadas para
restablecer la independencia de algunas instituciones, como la Junta Directiva
del Banco de la Republica. En otros casos, sin embargo --y esta es la tercera
conclusion—, el proyecto peca por proponer un remedio peor que la enfermedad
(como en el caso de la Corte Constitucional) por pensar con el deseo y proponer
formulas a las que no se les ve futuro politico (como las de la reserva de los
organismos de control para la oposicion).

El balance, pues, es mixto. Pero ello no desvirtla la contribucion del proyecto al
debate que apenas comienza. La esperanza, entonces, es que la discusion
publica promovida por el propio Congreso, la academia y las organizaciones de la
sociedad civil afine los detalles de la reforma que es indispensable para mitigar
los efectos de la contrarreforma representada por la reeleccion y preservar el
avance del Estado de derecho colombiano en los ultimos quince anos.



