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RESUMEN: Este articulo analiza la mocion de censura en Colombia durante el periodo
1992-2014. Se plantean dos argumentos centrales: en primer lugar, la mocién de
censura constituye un mecanismo de control y de rendicién de cuentas que les ha
permitido a la oposicién y a algunos integrantes de las coaliciones del Gobierno
controvertir algunas decisiones y actuaciones de los ministros, que, a su vez, han
tenido divulgacién en los medios de comunicacion y en la opinién publica. En
segundo lugar, aunque la mocién es un importante mecanismo de control, ninguna
de las iniciativas ha tenido éxito, lo cual se explica por su reglamentacién y porque
los seis gobiernos del periodo estudiado han sido respaldados por mayorias en el
Congreso, las cuales han defendido a los ministros.

PALABRAS CLAVE: mocion de censura « presidencialismo e instituciones « coaliciones o
ministros « Colombia

Este articulo forma parte de la investigacion “El Congreso y el presidente. Las relaciones
entre poderes en Colombia 1990-2014”, de la Universidad del Valle, convocatoria 2012-2013.
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The Motion of No Confidence in Colombia. Rules, Coalitions
and Failed Attempts

ABSTRACT: This article analyzes the motion of no confidence in Colombia during
the period 1992-2014. There are two central arguments: firstly, the motion of no
confidence is a mechanism for control and accountability which has allowed the
opposition and some members of the coalition government to challenge some of
the ministers” decisions and actions, which in turn have been disclosed to the media
and to the general public. Secondly, although the motion is an important control
mechanism, none of the initiatives have been successful due to its regulation and
the fact that all six governments from the period studied have been supported by
majorities in Congress, which have defended ministers.

KEYWORDS: motion of no confidence  presidential system e institutions « coalitions
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RESUMO: Este artigo analisa a mogdo de censura na Colombia durante o periodo
1992-2014. Propdem-se dois argumentos centrais: em primeiro lugar, a mogao
de censura constitui um mecanismo de controle e de prestagdo de contas que
tem permitido & oposi¢do e a alguns integrantes das coligacdes do Governo
controverter algumas decisdes e atuagdes dos ministros que, por sua vez, tém
tido divulgagdo nos meios de comunicagdo e na opinido publica. Em segundo
lugar, embora a mogao seja um importante mecanismo de controle, nenhuma das
iniciativas foi bem-sucedida, o que se explica por sua regulamentagdo e porque os
seis governos do periodo estudado foram apoiados por maiorias no Congresso, as
quais defenderam os ministros.

PALAVRAS-CHAVE: mogdo de censura « presidencialismo » institui¢oes o coligagoes
» ministros



Introduccién!

En los regimenes presidencialistas de América Latina, el Estado constitucional
se fundamenta en la distribucién del poder, de tal forma que varios poderes
publicos intervienen en la toma de decisiones y en la puesta en marcha e imple-
mentacion de politicas, bajo la logica de controles mutuos de pesos y contrapesos.
Esta interaccion entre poderes presenta una dindmica de imbricaciones con una
creciente labor legislativa del poder ejecutivo y, con diversos grados de concre-
cién, una fuerte intervencion de las legislaturas en la formulacién de politicas y
en el control politico.

El enfoque dominante en los estudios de las dos ultimas décadas sobre las
relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo en sistemas presidencialistas se
ha basado en dos variables centrales: i) las competencias y atribuciones constitu-
cionales del presidente y el Congreso y ii) los poderes partidarios del presidente.
Esta perspectiva ha estado ligada a la distincién de los poderes presidenciales y
de los congresos entre poderes proactivos, o de accién, y poderes de reacciéon
(Shugart y Carey 1992; Mainwaring y Shugart 1997; Archer y Shugart 1997; Saiegh
2010; PNUD 2005; Payne, Zovatto y Mateo Diaz 2006). Los poderes de accién
son aquellos mediante los cuales los presidentes pueden incidir en la adopcion de
politicas que conlleven cambios en el statu quo, como gobernar mediante decreto,
establecer el presupuesto, controlar la agenda mediante mensajes de urgencia,
entre otros. Por su parte, los poderes de reacciéon son los que expresan la efecti-
vidad del presidente para bloquear reformas o politicas instituidas por el poder
legislativo, como poderes de veto, iniciativas legislativas, convocatoria a plebiscito
para aprobar o derogar una ley, entre otros. Aunque la fortaleza o debilidad de
los presidencialismos esta en funcién de las atribuciones y competencias de los
presidentes, también lo esta respecto a las potestades del Congreso, Parlamento o
Camara de Diputados para ejercer control, limitar o regular sus poderes.

En el marco de estas relaciones entre poderes, se han ido estableciendo
nuevas reglas como la mocién o el voto de censura a los ministros del gabinete,
un mecanismo de control politico ejercido por el poder legislativo por iniciativa

1 El autor agradece los aportes y comentarios de los evaluadores anénimos.
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propia, el cual ha sido analizado y valorado de diversas formas. Para algunos, se
trata de un procedimiento que conlleva una tensién entre el derecho del presi-
dente a conformar su gabinete —nombrar y destituir a sus ministros— y el poder
del Legislativo para censurarlo. Se considera que la censura debilita la figura pre-
sidencial y constituye un medio para que los congresistas presionen y erosionen
su poder; por lo general, la mocién o el voto de censura es propio de los regime-
nes parlamentarios, en los cuales no hay eleccion directa de los gobernantes, y
estos dependen del Parlamento (Payne et al. 2006, 212-213). Para otros, se trata de
una forma eficaz de ejercicio del control politico por parte del poder legislativo,
y corresponde a un esquema de pesos y contrapesos que conlleva la regulacién
del poder ejecutivo: implica establecer controles o regulaciones institucionales
que no son exclusivos de los regimenes parlamentarios, por lo cual encajan bien
en los sistemas presidencialistas. Lo positivo de la censura es que contribuye al
debate y permite a la opinién publica contar con elementos de juicio sobre la ac-
tuacion del gabinete y de los ministros, de forma individual (Bernales Ballesteros
1996; Lindembert 2013).

Una posiciéon moderada y condicional asume que la mocién de censura
puede contribuir a reforzar la interaccion entre el Legislativo y el Ejecutivo, pero
deberia ser vinculante y estar acompaiada de la ratificacién de los nombramien-
tos de los ministros por parte del Congreso. Aqui se advierten dos riesgos: i) la
posibilidad de que surja una responsabilidad dual de los ministros, que tendrian
que responder al presidente y a su vez al Congreso, lo que podria originar con-
flictos, v ii) que algunos congresistas hagan criticas oportunistas dirigidas més a
la opinién publica, con propésitos propagandisticos, antes que a un ejercicio de
control politico efectivo (Colomer y Negretto 2003). Por eso, se propone limitar
la mocidén de censura con normas que permitan la dimisién de los miembros del
gabinete con mayorias calificadas.

La mocién de censura se ha ido generalizando en América Latina desde
comienzos de la década de los noventa y se ha establecido en doce paises. En
los paises en los cuales se ha incluido junto con otros mecanismos de regulacién
del poder presidencial se configuran “presidencialismos atenuados” o “presiden-
cialismo con matices parlamentarios’, en los que el Parlamento estd dotado de
amplias facultades fiscalizadoras reales y tiene atribuciones para realizar inter-
pelaciones, remover ministros por votos de censura o rechazar las mociones de
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confianza (Zovatto y Orozco 2007; Noguera 2008). En nueve paises, la mocién de
censura tiene un caracter vinculante y conduce a la renuncia del ministro o a la
separacion del cargo por parte del presidente (Argentina, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, Guatemala, Panam4, Perd, Uruguay y Venezuela). En otros tres paises
existe pero no es vinculante, y el presidente tiene la potestad de reiterar o no a
los ministros (Bolivia, El Salvador y Paraguay). En otros casos, la combinacién de
la mocién de censura y la posibilidad de disolucién del Congreso por parte del
presidente conduce en la practica al reforzamiento de los poderes del Ejecutivo,
por su caracter unilateral, pues el Presidente no puede ser revocado, mientras que
el Congreso si. Los paises que no incluyen la mocién de censura y otras reglas
similares se suelen considerar “presidencialismos puros’, como Brasil, México,
Honduras, Chile y Nicaragua (ver la tabla 1).

A partir de estas consideraciones, el presente articulo expone cdmo se
establecié la mociéon de censura en Colombia y cémo se implementd durante
el periodo 1992-2014, que abarca seis periodos gubernamentales: César Gaviria
(1990-1994), Ernesto Samper (1994-1998), Andrés Pastrana (1998-2002), Alvaro
Uribe (2002-2006 y 2006-2010) y Juan Manuel Santos (2010-2014).

El articulo sustenta dos argumentos centrales. En primer lugar, la mo-
cién de censura es un mecanismo de control y de rendicién de cuentas que les
ha permitido a los partidos de oposicién y, eventualmente, a algunos sectores
que han hecho parte de las coaliciones de gobierno cuestionar y debatir algu-
nas decisiones y actuaciones de los ministros. Estos debates han trascendido a
la prensa y la opinién publica, las cuales se han enterado en detalle de algunos
de los problemas de la gestién y las politicas gubernamentales. En segundo
lugar, aunque la mocion de censura es un mecanismo de control y rendicion
de cuentas, durante mas de dos décadas de vigencia en Colombia no se ha
hecho efectiva ninguna de las iniciativas propuestas, lo cual se explica por
su reglamentacién (hasta el 2007, se requerian mayorias absolutas en ambas
camaras, y desde 2008, mayoria absoluta en la Camara que la proponga) y
porque durante los seis gobiernos estudiados se han conformado coaliciones
con amplias mayorias en el Congreso, que han apoyado a los ministros (con
excepcion de dos aios del gobierno de Andrés Pastrana, cuando se empez6 a

debilitar la “Gran Alianza por el Cambio”, 2000-2002).
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Tabla 1. La mocion de censura en América Latina

, Aifio dela Mocion de Es una decision
Pais Ny .
Constitucion censura vinculante
Brasil 1988 No -
Chile 1990 No -
Honduras 1982 No ---
Meéxico 1917 No -
Nicaragua 1986 No ---
Paises con mocion de censura
El jefe de gabinete, con
Argentina 1994 (art. 101) mayoria de 2/3 partes de las Si
dos cdmaras
A cualquier ministro, con
Bolivia 2009 (art. 70) mayoria absoluta de los No
presentes en la Camara
1991 (art. 135), A cualquier ministro, con
. 2007 (Acto ; ,
Colombia lecislati mayoria absoluta de la Si
egislativo 01 de Camara que la proponga
El gabinete, con mayoria de
Costa Rica 1997 (art. 121) 2/3 partes de la Asamblea Si
Legislativa
El gabinete, con mayoria de
Ecuador 2008 (art. 131) 2/3 partes de la Asamblea Si
Nacional
El Salvador 1983 (art. 37) El gabinete, por la Asamblea No
Paraguay 1992 (art. 194) El gabinete, ;(/);1 mayoria de No
. El gabinete, con la mayoria ,
Pert 1993 (art. 132) absoluta del Congreso S
El gabinete, con mayoria p
Guatemala 1993 (art. 167) absoluta del Congreso Si
Panamé 1994 (art. 161) El gabinete, con 2/3 partes de S
la Asamblea
El gabinete con 3/5 partes de p
Uruguay 1997 (art. 148) la Asamblea General Si
El gabinete, con las 3/5
Venezuela 1999 (art. 187) partes de la Asamblea, y el Si
vicepresidente con 2/3 partes

Fuente: elaboracion del autor con base en las respectivas constituciones nacionales y Payne et al. (2006).
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El texto esta dividido en tres partes. La primera reconstruye el proceso
de discusion y aprobacion de la mocién de censura en la Asamblea Nacional
Constituyente (ANC), su inclusién en la Constitucion de 1991 y su posterior re-
forma en 2007. La segunda parte analiza las coaliciones de gobierno y los intentos
fallidos de aplicacion durante el periodo 1992-2014, y diferencia dos momentos:
los gobiernos unificados liberales 1990-1998 y los gobiernos de coalicién 1998-
2014. En la tercera parte se presentan algunas conclusiones.

1. Las reglas: control politico y rendicion de cuentas

Al igual que en otros sistemas politicos, el funcionamiento del presidencialismo
depende de las configuraciones especificas de las reglas de juego (instituciones),
del nimero y las caracteristicas de los actores politicos (individuales y colectivos)
y de sus estrategias y comportamientos. En el caso de la mocién de censura, su
impacto en las relaciones entre los poderes publicos depende de como se imple-
mente y reglamente y de las caracteristicas de las coaliciones de gobierno y los
poderes partidarios del presidente.

En Colombia, la mocién de censura fue establecida en la Constitucién de
1991 y luego fue reformada en 2007 (Acto legislativo o1). En ambos casos, el pro-
posito fue limitar el poder presidencial y establecer un control politico y rendicién
de cuentas efectivos del Legislativo sobre el Ejecutivo. Hasta 1990, los poderes
constitucionales de los presidentes en Colombia eran extendidos, consecuencia de
un fuerte presidencialismo. Diversos andlisis del periodo 1968-1991 recurrieron a
expresiones que calificaban al gobernante como un “semidi6s” (Cepeda 1985), con
“poderes casi absolutos” (Vazquez Carrizosa 1979), y al sistema, como “fuertemen-
te presidencialista” (De la Calle 2008). Ante la constante recurrencia al estado de
sitio como un medio para gobernar y legislar, también se calificé al pais como un
caso de “presidencia de la legalidad marcial” (Medellin 2006). Frente a este forta-
lecimiento del poder ejecutivo, uno de los ejes centrales de las discusiones de la
ANC fue la necesidad de devolver al Congreso su relevancia y atenuar y limitar las
prerrogativas del poder del presidente. La mayoria de constituyentes estaba a favor
de introducir la mocién de censura, y esta posicion se sintetiza en la intervencién
que hizo Horacio Serpa Uribe (uno de los tres presidentes de la ANC) en la sesion
plenaria que finalmente aprob¢ incluirla en la Constitucion:
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Por supuesto que para que este Congreso pueda cumplir bien y fielmente
sus deberes con el pueblo, debe tener importantes responsabilidades, y
estar colocado a la altura de la Rama Ejecutiva, en desarrollo del principio
de la igualdad de los poderes publicos, tan desajustados en Colombia, a
favor de la parte gubernamental que propone leyes al Congreso, las dicta
en ejercicio de estado de sitio o en emergencia econdmica, tiene la exclu-
sividad de iniciativa sobre especiales asuntos como el econémico, y cuenta
con el poder de demandar la atencion exclusiva de sus proyectos, sin que

el Parlamento pueda ejercer con eficacia la labor de fiscalizacion.

Es en este aspecto en donde ha de avanzarse fundamentalmente, por
medio de instituir el sistema de las observaciones a los Ministros, pero
fundamentalmente introduciendo en nuestro régimen constitucional la
Mocién de Censura, que le permitird adelantar cabalmente la facultad

necesarisima del Control Politico. (Gaceta Constitucional No. 115)

En la ANC se defendieron la igualdad y el equilibrio de poderes y se rei-
vindicaron la potestad de control politico del Congreso y su papel como escenario
de poder y de fiscalizacién sobre el Gobierno. En la ANC predomind la tesis de la
necesidad de contener y limitar los poderes del presidente, y la mocién de censura
fue incluida en el proyecto presentado por el gobierno de César Gaviria (el Presidente
mismo aceptaba su introduccién en el nuevo ordenamiento institucional, aunque
proponia reglas exigentes, como que fuera presentada al menos por la quinta parte
de los miembros de una Cédmara, y que su aprobacion requiriera miembros de ambas
camaras; ademas, seria vinculante) (Gaceta Constitucional No. 5). La mocién de cen-
sura también fue propuesta por la Alianza Democratica M-19 (proponia un sistema
bicameral, y la mocion se aprobaria con mayoria absoluta y seria vinculante) (Gaceta
Constitucional No. 8) y por los constituyentes del Partido Liberal (seria vinculante si
la aprobaban dos terceras partes de los miembros del Congreso®) y del Partido Social
Conservador (la podria proponer la quinta parte de los miembros de una de las cé-
maras, se aprobaria con mayoria absoluta y seria vinculante).?

2 La propuesta fue de Guillermo Plazas Alcid (Gaceta Constitucional No. 22).
3 En cabeza del expresidente Misael Pastrana Borrero (Gaceta Constitucional No. 23).
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Aunque algunos constituyentes se opusieron,* finalmente se impuso la
posicion que estaba a favor de establecer la mocién de censura, la cual quedd in-
corporada en la Constitucién de 1991 como una de las atribuciones del Congreso:
citar y requerir a los ministros para que concurran a las sesiones. Las citaciones
deben hacerse con una anticipaciéon no menor de cinco dias y formularse en cues-
tionario escrito. El Congreso puede proponer mocién de censura con el respaldo
de al menos el 10% de integrantes de la respectiva Camara. La votacion se debe
hacer entre los dias tercero y décimo siguientes a la terminacion del debate en
Congreso pleno, y su aprobacion requiere la mayoria absoluta de los integran-
tes de ambas camaras. Si se aprueba, el ministro quedara separado de su cargo
(Constitucion Politica de Colombia 1991, art. 135, numeral 9).

Posteriormente, en 2007 se aprob6 una reforma que flexibilizé el meca-
nismo y le dio una mayor viabilidad, sustentada en el hecho de que la reglamen-
tacién existente era muy exigente y hacia casi imposible su aplicacién. Algunos
congresistas del Partido Conservador presentaron el proyecto de acto legislativo
en agosto de 2006 para reformar la Constitucion, el cual incluia hacer extensiva
la posibilidad de censurar a los ministros, a los superintendentes y directores de
departamentos administrativos, y también a los secretarios de despacho de los
municipios y departamentos. El proyecto proponia modificar el proceso de apro-
bacién y sustituir la reunién del Congreso en pleno por una audiencia publica
con los miembros de la Camara que propusiera la mocién. Esto implicaba modi-
ficar la votacion y pasar del requisito de la mayoria absoluta de cada Camara al
voto favorable de la mitad mds uno de los integrantes de la Camara que hubiera
propuesto la mocién.’ Finalmente, el Acto legislativo o1 de 2007 incluyé todas las
propuestas del proyecto del Partido Conservador y conté con una alta votacién a
favor. Asi, se modificé el articulo 135 de la Constitucion y, por consiguiente, tam-
bién el articulo 141, y se establecieron cinco aspectos centrales para su aplicacion:
i) es atribucion del Congreso citar y requerir a los ministros, superintendentes y

4 Por ejemplo, los constituyentes del Partido Conservador Raimundo Emiliani y Cornelio Reyes
(Gaceta Constitucional No. 25).

5 Secretaria General del Senado, Proyecto de Acto legislativo 08 de 2006 (Gaceta del Congreso
No. 331. Los niumeros de la Gaceta del Congreso referenciados en este trabajo estdn disponibles
en http://www.imprenta.gov.co/gacetap/gaceta.portals
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directores de departamentos administrativos; en el caso en que no concurran, sin
excusa aceptada por la respectiva Camara, este podrd proponer mocion de cen-
sura; ii) solo se pueden proponer mociones de censura por asuntos relacionados
con funciones propias del cargo o por no atender las citaciones del Congreso;
iii) debera proponerla por lo menos la décima parte de los miembros que com-
ponen la respectiva Cdmara; iv) para la aprobacion, se requiere el voto afirmativo
de la mitad mas uno de los integrantes de la Camara que propuso la mocién, y
v) si se aprueba, el funcionario quedara separado de su cargo, y si se rechaza, no
podra presentarse de nuevo con los mismos motivos y causales.

Ante la aprobacién de la reforma, el entonces presidente Alvaro Uribe
manifestd que el proyecto era inconveniente porque desequilibraba las relaciones
entre los poderes ejecutivo y legislativo y disminuia los poderes del presidente
para designar y remover a sus ministros (El Tiempo 2007b). El Gobierno hizo
un intento para reversar esta reforma e incluyd un articulo en un proyecto de
reforma electoral que después fue archivado.

2. Coaliciones de gobierno e intentos fallidos

Desde la Constitucién de 1991, la mocién de censura se convirtié en una de
las formas de control politico del Congreso sobre el poder ejecutivo y sobre
los altos funcionarios designados por el presidente. Ha servido fundamental-
mente para debatir y para que la prensa y la opinién publica se enteren de
algunos temas y problemas de la gestion y de las politicas publicas; pese a
esto, ninguna de las mociones propuestas ha prosperado. Entre 1991 y 2014 se
presentaron 23 iniciativas o intentos de mocién de censura, y ninguno obtuvo
las mayorias requeridas, lo cual se explica porque durante estos seis gobier-
nos los presidentes siempre han contado con coaliciones mayoritarias en el
Congreso, y, aun después de la reforma de 2007, las mayorias siempre han
respaldado a los ministros (solo durante una parte del gobierno de Andrés
Pastrana no hubo mayorias en el Congreso, entre 2000 y 2002. Ver la tabla
2). En los casos en que la mocién estuvo mds cerca de prosperar, los minis-
tros renunciaron y los presidentes hicieron uso de su facultad para nombrar
reemplazos. Fueron mociones frustradas, aunque sirvieron de presion para
que algunos ministros renunciaran a sus cargos.
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Tabla 2. Colombia: coaliciones de gobierno 1990-2014°

Curules en el Congreso
Partidos de la coalicion al (nimero y porcentaje)

Gobierno iniciarse el gobi
e el gobierno Camara de
Senado
Representantes
César Gaviria Partido Liberal® 58 (56,9%) 88 (54,3%)
(1990-1994) o =7
Ernesto Samper . .

Partido Liberal 58 (56,9%) 88 (54,3%)

(1994-1998)

“La Gran Alianza por el
Cambio” Primera parte del | 58 (56,9%) 89 (54,9%)
gobierno (1998-2000)°

Andrés Pastrana
(1998-2002)

Alvaro Uribe Coalicién del “uribismo™ | 58 (56,8%) 91 (55,1%)
(2002-2006)
Alvaro Uribe . . i1 S
(2006-2010) Coalicién del “uribismo 70 (68,6%) 112 (67,9%)
uan Manuel Santos Coalicién “Unidad
! (2010-2014) Nacional”; 80 (78,4%) 139 (84,2%)

* En Senado: 56 de Liberales Oficialistas, 1 del Movimiento Nacional Progresistas y 1 del Movimiento
Lider; en Camara: 8; Liberales Oficialistas y 1 del Movimiento Lider.

®Incluye los movimientos internos: Movimiento Nacional Progresista, Movimiento Liberal Independiente
de Restauracion, Movimiento Nueva Colombia, Movimiento Oxigeno Liberal, Movimiento Colombia Mi
Pais, Movimiento Seriedad por Colombia, Movimiento Renovador de Accién Social y Cambio Radical.

¢ Incluye al Partido Conservador y sus movimientos internos (Movimiento de Salvacién Nacional,
Nueva Fuerza Democratica, Conservatismo Independiente, Fuerza Progresista, Progresismo
Democratico, Movimiento Nacional Conservador [29 en Senado y 52 en Camara]); un sector del
Partido Liberal denominado “colaboracionista” (22 en Senado y 30 en Cdmara); un congresista
indigena en Senado y dos en Camara, y algunos pequefios movimientos politicos (6 en Senado
y 7 en Camara).

4 Partido Conservador, Cambio Radical, liberales disidentes y mas de veinte pequefios movimien-
tos con un solo escaino: Movimiento Nacional, Equipo Colombia, Movimiento de Integracién
Popular, Movimiento Popular Unido, Colombia Siempre, Convergencia Ciudadana, Dejen Jugar

6 Para identificar a los integrantes de las coaliciones de gobierno descritas en la tabla 2 se tiene
en cuenta la declaracién de pertenencia hecha por los mismos partidos y/o congresistas, la
cual es seguida y reconstruida por medio de reportes de prensa claramente identificados. Las
coaliciones suelen ser inestables, y algunos de sus miembros pueden cambiar de bando; asi
sucedié durante el gobierno de Andrés Pastrana (“La Gran Alianza por el Cambio”) y en el
primer gobierno de Juan Manuel Santos, cuando algunos congresistas de su propio partido se
retiraron y adhirieron a la recién creada agrupacién liderada por Alvaro Uribe.
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al Moreno, Apertura Liberal, Nueva Fuerza Democrética, Convergencia Popular Civica, Alianza
Social de Avanzada, Movimiento Moral, Movimiento por la Seguridad Social, Movimiento Nacional
Progresista, Vamos Colombia, Movimiento Si Colombia, Movimiento Civico Independiente,
Ciudadanos por Boyacd, Conservatismo Independiente, Seriedad por Colombia, Movimiento
Unionista, Fuerza Progresista, Progresismo Democratico, Somos Colombia, Partido Nacional
Cristiano, Participacién Popular, Integracion Regional, Unete, Partido Popular Colombiano. Los
congresistas afrodescendientes.

¢Partido Conservador, Partido Social de Unidad nacional, Cambio Radical, Convergencia Ciudadana,
Alas-Equipo Colombia, Colombia Democratica, Colombia Viva, Movimiento Nacional, Apertura
Liberal, Movimiento de Integracién Regional, Movimiento Popular Unido, Por el Pais que Sofiamos.
Fuente: calculos del autor con base en estadisticas electorales de la Registraduria Nacional del Estado
Civil y El Tiempo (1998).

Durante el periodo estudiado se pueden diferenciar dos momentos:
i) Entre 1991 y 1998: los dos gobiernos unificados con presidentes liberales
y mayorias partidistas en el Congreso (César Gaviria, 1990-1994, y Ernesto
Samper, 1994-1998). Aunque el partido de gobierno era un partido muy dividi-
do a nivel nacional y en decenas de facciones departamentales, en el Congreso
sus ministros recibieron el respaldo cuando hubo propuestas de mocién de
censura. Se presentaron siete iniciativas, de las cuales cinco llegaron hasta la
votacion final y dos fueron retiradas. ii) Entre 1998 y 2014: cuatro gobiernos
que conformaron coaliciones mayoritarias multipartidistas (Andrés Pastrana,
con mayorias entre 1998-2000; Alvaro Uribe, con mayorias en sus dos gobier-
nos entre 2002-2010, y Juan Manuel Santos, 2010-2014). Hubo mds intentos de
mocién de censura pero siempre se impuso la coalicién de gobierno, y cuando
la mocién estuvo cerca de prosperar, los ministros renunciaron antes de que se
votara: se presentaron dieciséis iniciativas, de las cuales ocho llegaron hasta la
votacién final y ocho fueron retiradas o no prosperaron.

Como se vera a continuacion, en total trece mociones llegaron hasta la
votacion final, diez no avanzaron y ninguna tuvo éxito. En tres casos, las inicia-
tivas sirvieron para presionar la renuncia del respectivo ministro: en el gobier-
no de Andrés Pastrana, el ministro del Interior, Néstor Humberto Martinez, fue
cuestionado y renuncid en el ailo 2000 ante la posible votacién en su contra;
en el primer gobierno de Alvaro Uribe, el ministro del Interior y de Justicia,
Fernando Londono, también renuncié después de una mocioén en su contra
en 2003, v en el gobierno de Juan Manuel Santos, el ministro de Transporte,
German Cardona, también renuncid en medio de una mocién en su contra en
2012. Cuando la oposicién politica ha sido mas numerosa (en los dos primeros
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casos, el Partido Liberal y el Polo Democratico Alternativo [PDA], y en el se-
gundo, el PDA vy sectores del llamado “uribismo”, liderados por el expresidente
Alvaro Uribe) y ha logrado que sus cuestionamientos tengan un mayor eco en
el Congreso y en los medios, los ministros han renunciado: se trata de un éxito
indirecto de las mociones de censura.

No hay que descartar, en todo caso, que la mocién de censura también
es un instrumento de amenaza eficaz contra un funcionario cuestionado, y
no siempre se han ventilado publicamente las iniciativas que puedan haber
tenido algunos congresistas, partidos o sectores o fracciones de un partido
para presionar al presidente a tomar la decisién de remover a un ministro: a
veces, una simple amenaza puede ser mucho mas eficaz que emprender un
procedimiento destinado a fracasar.

a. Los gobiernos liberales unificados y la mocién
de censura: 1992-1998

Los dos gobiernos liberales posconstitucionales de César Gaviria (1990-1994)
y Ernesto Samper (1994-1998) contaron con las mayorias de sus partidos en el
Congreso. Aunque se trataba de un Partido Liberal dividido y con muchas ten-
siones y diferencias entre sus principales dirigentes nacionales,” en los siete casos
en que se propusieron mociones de censura, los ministros siempre recibieron el
respaldo de las mayorias, que actuaron de forma coordinada ante los intentos
de la oposicién (ver la tabla 3). Con gobiernos unificados y una débil oposicién,
fue imposible que se aprobaran las mociones con mayorias en ambas cdmaras,
aunque algunas de las propuestas fueron respaldadas segiin los requerimientos
legales (al menos el 10% de los integrantes de la respectiva Camara).

7 Desde 1994 existian ocho movimientos que se identificaban como liberales: Movimiento
Nacional Progresista, Movimiento Liberal Independiente de Restauraciéon, Movimiento Nueva
Colombia, Movimiento Oxigeno Liberal, Movimiento Colombia Mi Pais, Movimiento
Seriedad por Colombia, Movimiento Renovador de Accién Social, Cambio Radical, y en los
departamentos, las fracciones recibian con frecuencia la denominacién correspondiente al
congresista que las encabezaba. Se trata de fracciones de clientela, estructuradas en torno a
un congresista —a veces también por diputados departamentales, e incluso por algunos con-
cejales poderosos—, que se autoconstituian, automantenian y autofinanciaban. La direccion
central del partido no ejercia control sobre estas facciones, y no existia disciplina partidista
(Duque Daza 2006 y 2012).

[
[
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Tabla 3. Colombia: mociones de censura, 1991-1998

Gobierno Fecha Ministro Decisiéon
1992 De M1na§ v Energia, Juan No se concretd
Camilo Restrepo
César Gaviria 1992 De Justicia, Fernando La iniciativa no avanzé
(1990-1994) Carrillo
1993 De Trabajo, Llrus Fernando No se concretd
Ramirez
1995 De Haclends, Gllnllermo La iniciativa no avanzé
Perry Rubio
Del Interior, Horacio .
Ernesto 1996 Serpa Uribe No se concretd
Samper
(1994-1998) 1996 De Comunicaciones, Saulo No se concreté
Arboleda
1996 De Transporte, Carlos La iniciativa no avanzo.
Hernén Lopez El Ministro renuncid

Fuente: elaboracién propia con base en el Archivo Congreso de la Republica, mocion de censura,
aflos respectivos, y El Tiempo (19924, 1995b, 1996a, 1996b y 1996¢ y 1997).

César Gaviria (1990-1994)

Durante el gobierno de César Gaviria hubo tres intentos frustrados de mocién
de censura. La primera se presentd en junio de 1992, en contra del ministro de
Minas, Juan Camilo Restrepo, por no haber acudido a una citacién sin haber
justificado su ausencia. La iniciativa no prosperd, y la gran mayoria de los re-
presentantes asistentes expres6 su apoyo al Ministro, y en la plenaria se negé la
mocién, con una votacién de 78 votos a favor y 4 en contra (El Tiempo 1992a).
En julio de 1992 se presenté una mocién en contra del exministro Fernando
Carrillo, ministro de Justicia, en relacién con la fuga de Pablo Escobar de la carcel
“La Catedral” (Semana 1992; El Tiempo 1992b). Fue solicitada por algunos repre-
sentantes liberales, el Partido Conservador y el minoritario partido de izquierda
Unidén Patridtica, quienes cuestionaban el manejo que le habia dado el Ministro
a esta situacion. La propuesta no superd las mayorias liberales en el Congreso.
En marzo de 1993, la Alianza Democréatica M-19 propuso una nueva mocién de
censura en contra del ministro de Trabajo, Luis Fernando Ramirez, y por primera
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vez se voto en la cesién conjunta de ambas camaras. Para los congresistas de
la oposicidn, la modernizacién del Estado y la reforma laboral adelantada por
el Gobierno violaban la Constitucién y desconocian convenios internacionales
relativos al derecho al trabajo. Aunque la propuesta de la AD M-19 recibi6 el
respaldo de los movimientos indigenas, de la Unidn Patridtica y dos congresistas
liberales, en la votacion final fue negada la mocién: de los 262 congresistas, 179
votaron en contra y 28 a favor (en el Senado, 14 de los miembros votaron a favor
y 61 en contra, para un total de 75 asistentes, de los 101 senadores. En la Camara
hubo 14 votos a favor y 118 en contra, para un total de 132 asistentes, de los 161
miembros que la integran) (EI Tiempo 1993a; 1993b y 1993¢).

Ernesto Samper (1994-1998)

Durante el gobierno de Ernesto Samper hubo cuatro intentos de mociones de
censura, todas en medio del escandalo del Proceso 8000, que condujo a que el
Presidente fuera acusado en la Cdmara de Representantes en el primer semes-
tre de 1996 por la infiltraciéon de dineros del cartel de Cali en su camparia (la
investigacion fue precluida por una amplia mayoria). Durante este gobierno, el
Presidente contd con el apoyo de la mayoria de los movimientos internos del
Partido Liberal; una minoria del Partido Conservador, los denominados “cola-
boracionistas”; el movimiento Alianza Nacional Popular (Anapo); el movimiento
de izquierda Educacién, Trabajo y Cambio Social, y el Movimiento Frente de
Esperanza y Fe —un pequeio grupo politico cristiano—. La oposicién estuvo
encabezada por el exsenador y excandidato presidencial conservador Andrés
Pastrana y su movimiento Nueva Fuerza Democrdtica, y otros movimientos in-
ternos del Partido Conservador.

La primera propuesta de mocién de censura en este gobierno se propuso
en marzo de 1995 en la Comisién VII de la Cdmara —que estudia asuntos de los
funcionarios publicos, régimen salarial y prestacional y temas de seguridad so-
cial—, en contra del ministro de Hacienda, Guillermo Perry Rubio, por no haber
asistido a ocho citaciones a las que fue convocado para que hiciera precisiones
en torno a la nivelacién salarial de los empleados del sector de la salud, en medio
de un paro nacional de médicos. La mocién fue retirada, pero sirvié de amenaza
y como un medio de presion para que el Ministro asistiera a las siguientes cita-
ciones (EI Tiempo 1995a).
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A finales de 1996 se propusieron dos mociones. La primera fue en contra
del ministro del Interior, Horacio Serpa Uribe, el principal defensor del pre-
sidente Samper en la crisis del Proceso 8ooo. El Ministro fue acusado de no
informar al pais sobre el motivo de un viaje a Alemania en compaiia de Werner
Mauss, quien estaba intercediendo en las conversaciones de paz con el Ejército
de Liberaciéon Nacional, y de descuidar sus responsabilidades, relacionadas con
la descentralizacion, las politicas para las minorias étnicas y la participacién ciu-
dadana. Algunos congresistas manifestaron que su condicién sub judice —estaba
siendo investigado en el proceso penal relacionado con la financiacién de la
campafia presidencial con dineros del narcotrafico— lo hacia indigno del cargo
(El Tiempo 1996b). La otra mocion la propusieron el senador Fabio Valencia
Cossio y los demas congresistas del Partido Conservador, en contra del ministro
de Comunicaciones, Saulo Arboleda, a quien acusaban de no haberse declarado
inhabilitado para decidir sobre el tema de las licitaciones de las frecuencias de
radio en FM (Arboleda habia sido presidente de Asomedios antes de ser mi-
nistro). También cuestionaron al Ministro al conocerse las grabaciones de una
conversacion suya con el hijo del presidente del Consejo de Estado, en la que
supuestamente le ofrecia un cargo publico a cambio de conocer el resultado de un
fallo de ese Tribunal (EI Tiempo 1996a). Las dos mociones llegaron a plenarias del
Congreso, pero de nuevo se impusieron las mayorias liberales y otros apoyos
del Gobierno: en el caso de Horacio Serpa, el Senado la negd, con 67 votos
en contra (18 a favor), y la Camara, con 102 en contra (23 a favor); y en el caso
de Saulo Arboleda, fue rechazada en Senado, con 67 votos en contra (19 a favor),
y en la Camara, con 98 votos en contra (28 a favor) (EI Tiempo 1996¢). Tal como
sucedié con la preclusién al Presidente en la Camara y con la aprobacion de la
mayoria de los proyectos del Ejecutivo, se impuso la mayoria liberal: un partido
que estaba muy dividido pero que se agrupaba temporalmente para defender al
Presidente y a los ministros.

El cuarto intento de mocién de censura fue al ministro de Transporte,
Carlos Hernan Lopez, acusado por su presunta participacion en politica y uso
indebido de los bienes del Estado (habia utilizado un helicéptero y un avion para
transportar a dos congresistas del Partido Conservador que formaban parte del
Gobierno). La propuesta no prosperd, pero a los pocos dias el jefe del Ministerio
Publico, Jaime Bernal Cuéllar, les daria la razén a quienes habian propuesto la
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mocion: suspendié al Ministro por noventa dias al demostrar que favorecia, con
el uso de bienes oficiales, los intereses proselitistas de las congresistas que habian
sido transportadas en repetidas ocasiones en un helicoptero y en un avioén del
Ministerio. El Ministro renuncié a su cargo, y el Partido Conservador reivindicé
su caida como el producto de su labor de fiscalizacion (EI Tiempo 1997). No se
aprobo la mocion de censura, pero la renuncia del Ministro fue resultado de las
acusaciones de los congresistas y de la sancién.

En sintesis, los dos primeros gobiernos posconstitucionales fueron gobier-
nos unificados, y aunque hubo siete intentos de mociones de censura, estas no
prosperaron. Los requisitos de mayorias absolutas en las dos camaras y las mayo-
rias de la coalicién de gobierno impidieron que los ministros fueran censurados,
aunque una de las mociones coadyuvé a presionar la renuncia del Ministro.

b. Gobiernos de coaliciones interpartidistas, cambio institucional
y mociones de censura fallidas, 1998-2014

Este periodo comprende las presidencias de Andrés Pastrana (1998-2002),
Alvaro Uribe (2002-2006 y 2006-2010) y Juan Manuel Santos (2010-2014). Hay
tres elementos nuevos con respecto a los gobiernos anteriores: i) El sistema de
partidos transit6 del “bipartidismo de fachada™ (Sartori 1994), en el que predo-
minaban los partidos Liberal y Conservador, hacia un sistema en el que habia
muchos partidos que solo tenian un escafio, un sistema multipartidista con mu-
chos pequefios partidos nuevos, algunos de ellos surgidos de la desagregaciéon
de los partidos Liberal y Conservador. El sistema pasd, entonces, de muchos
pequeiios partidos a uno formado por un menor numero de partidos de mayor
tamafo y mas capacidad de presién, negociacién y coalicién.?® ii) Se trata de

8 Esla denominacion que utiliza Giovanni Sartori (1994) para senalar que se trata de un aparente
bipartidismo, en el cual las verdaderas unidades resultan ser las multiples fracciones en que
se dividen los dos partidos, Liberal y Conservador: bipartidismo en apariencia, con una alta
competencia intrapartido.

9 El nimero efectivo de partidos legislativos, calculado con base en Laakso y Taagepera
(1979), en el Senado fue de 2,2 en 1990; 2,48 en 1994; 2,53 en 1998; 7,90 en 2002; 6,83 en
2006, y 5,80 en 2010. En la Camara fue de 2,14 en 1994; 2,26 en 1994; 2,50 en 1998; 5,41
en 2002; 7,10 en 2006, y 5,0 en 2010. El numero de partidos con escafos en el Congreso se
redujo, pero estos aumentaron de tamano, y, con el establecimiento del umbral electoral,
sobrevivieron los que podian competir.
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gobiernos sin partido mayoritario en el Congreso que debieron construir coali-
ciones multipartidistas con base en transacciones y repartos de cuotas de poder.
Y iii) se presentan varios cambios institucionales que afectan a los partidos y su
interaccién: la reforma politica de 2003 (Acto legislativo o1 de 2003) prohibié la
doble militancia, estableci6 el umbral electoral (2% para Senado y la mitad del
cociente electoral para la Camara), incluyd las listas unicas, la cifra repartidora
en reemplazo del sistema Hare de asignacién de escaios y el voto preferente,
asi como la posibilidad de crear nuevos partidos por agregacioén de congresistas
durante un periodo de transicion. Ademas, se establecio la reeleccion presiden-
cial inmediata (Acto legislativo 02 de 2004), y una nueva reforma, un lustro
después (Acto legislativo o1 de 2009), reguld el funcionamiento interno de los
partidos, amplié el umbral electoral para Senado al 3% a partir de 2014, limité
los gastos de las campaias y estableci6 la pérdida de curules por algunas causales
especiales y el voto nominal y publico en las decisiones del Congreso. En cuanto
a la mocién de censura, se establecié como nuevo requisito que la propuesta
obtenga mayoria absoluta solo en la Cdmara que es propuesta, lo cual flexibiliz6
el requisito de aprobaciéon (Acto legislativo o1 de 2007).

Durante estos cuatro gobiernos de coaliciones se presentaron dieciséis
iniciativas de mocién de censura, pero ninguna se concretd, aunque algunas
sirvieron para presionar la renuncia de ministros y para llevar al debate publico
(medios y opini6én publica) problemas del Ejecutivo (ver la tabla 4).

Andrés Pastrana (1998-2002)

Durante el gobierno de Andrés Pastrana hubo cuatro intentos de mociéon de
censura, pero ninguno prosperd. Fueron presentadas en los dos primeros afios
del Gobierno por el sector oficialista del Partido Liberal y por algunos pequeiios
partidos de oposicion de izquierda y otras minorias politicas. Las mayorias de la
coalicién de gobierno impidieron que las propuestas prosperaran.

La primera iniciativa se presentdé a los pocos meses de iniciado el
Gobierno, y fue en contra de la ministra de Comunicaciones, Claudia de Francisco.
Se produjo cuando el Gobierno excluyd de la Comisién Nacional de Television
(CNTYV) a dos comisionados liberales, lo cual fue considerado irregular por
los congresistas. La decision de la mesa directiva del Senado fue que la mo-
cién no era viable pues el decreto a través del cual se designé a los dos nuevos

6o
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Tabla 4. Colombia: mociones de censura, 1998-2014

Gobierno Fecha Ministro Decision
1998 De Tecnologias de Informacién y La iniciativa no
Comunicaciones, Claudia de Francisco avanzé
1998- Del Interior, Néstor Humberto No se concretd
Andrés 1999 Martinez
Pastrana Del Medio Ambiente y Desarrollo, .
(1998-2002) 2000 Juan Mayr No se concretd
Del Interior, Néstor Humberto La 1n1c1atlya no
2000 Martinez avanzo.
El Ministro renuncié
2002 Del Interior yLifl i{l(ljsfi)aa, Fernando Retirada
De Tecnologias de Informacién y .
2003 Comunicaciones, Martha Pinto de De Hart Retirada
2003 De Minas y Energia, Luis Ernesto La iniciativa no
. . Mejia Castro avanzo
Alvaro Uribe £l Mini -
(2002-2006) Del Interior y de Justicia, Fernando Lnistro renuncio
2003 Londofio antes de que
avanzara la mocion
2005 De Defensa Nacional, Jorge Alberto La iniciativa no
Uribe avanzo
2005 De Tecnologias de Informacion y La iniciativa no
Comunicaciones, Martha Pinto de De Hart avanzd
2007 De Defensa, Juan Manuel Santos La 1n1c1at1\,7a noe
avanzé
) 2008 De Agrlcultu}‘a y l?esarr(?llo Rural, Retirada
Alvaro Uribe Andrés Felipe Arias
(2006-2010) 2008 De la Salud y la Proteccion Social, La iniciativa no
Diego Palacios Betancourt avanzo
2009 De Agricultura y Desarrollo Rural, La iniciativa no
Andrés Ferndndez Acosta avanzo
La iniciativa no
Juan Manuel 2012 De Transporte, German Cardona avanzo.
Santos El Ministro renuncio
(2010-2014) 2013 De Relaciones Exteriores, Maria Finalmente, no se
Angela Holguin presentd

Fuente: elaboracién propia con base en el Archivo Congreso de la Repuiblica, mocion de censura, afios
respectivos, Gaceta del Congreso No. 599; No. 656; No. 287; No. 253; No. 834; No. 252; No. 19; No. 20, No.
614; No. 616; No. 12226; No. 1302; No. 1303; El Tiempo (19993, 1999b, 2000a y 2000b) y Portafolio (2005).

61



Colombia Internacional 83 « COLINT 83 ¢ PP. 324
ISSN o121-5612 ¢ Enero-abril 2015 ¢ PP. 43-75

miembros de la CNTV fue firmado por el presidente Pastrana y por el director
del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, y no por la
Ministra de Comunicaciones. Se trataba de un caso de enfrentamientos por cuo-
tas burocraticas de cargos que habia designado el gobierno de Samper que ahora
eran removidos por el nuevo presidente con base en el reacomodo de fuerzas
politicas y nuevos repartos de cuotas. La iniciativa no prosperd y se impusieron
las mayorias de la “Gran Alianza por el Cambio’, la coalicién de gobierno.

El segundo caso se presentd entre finales de 1998 y el primer semestre de
1999, en contra del ministro del Interior, Néstor Humberto Martinez, a quien
acusaban de no haber tramitado la reforma politica en los términos acordados
en la campana. Este ministro despertaba recelos entre diferentes sectores en el
Congreso: algunos liberales lo consideraban un disidente que habia contribuido
a su derrota en las elecciones y al triunfo de Andrés Pastrana; otros liberales que
colaboraban con el Gobierno criticaban el contenido del proyecto de reforma
politica porque no se correspondia con el acuerdo preelectoral (especialmente,
Ingrid Betancourt, del Movimiento Oxigeno Liberal), y los pequefios partidos
de oposicidn rechazaban también el contenido del proyecto (Gaceta del Congreso
No. 131; Sermana 1999). Aunque fue citada la plenaria del Congreso, no asisti6 la
mayoria de congresistas citantes, quienes argumentaron que la sesién se habia
hecho de forma irregular; a la votacién en la plenaria solo asistieron 168 de los
263 parlamentarios, y de estos, 147 votos fueron en contra de la mocién, 8 a fa-
vor y 13 nulos. El Congreso en pleno le dio su respaldo al jefe de la cartera del
Interior, y una vez mas fracas6 la mocion frente a las mayorias de una coalicién
de gobierno (Gaceta del Congreso No. 31; El Tiempo 1999a y 1999b).

La tercera iniciativa se presentd en abril de 2000, en contra del ministro
de Medio Ambiente y Desarrollo Rural, Juan Mayr. La iniciativa, de congresistas
liberales y de izquierda (Movimiento Via Alterna), cuestionaba las acciones del
Ministro ante la expedicion de licencias ambientales a los proyectos Urra 1y
Gibraltar 1. Las principales acusaciones en contra del Ministro se basaron en el
posible desacato de la sentencia T-652 de la Corte Constitucional, relacionada
con el trato que debia darse a las comunidades de los territorios, donde estan
asentados los Embera-Katios. De nuevo, fracasé la mocién ante la ausencia de
muchos congresistas, el poco apoyo a la iniciativa y la coordinacién por parte
del Gobierno de sus grupos de apoyo dispersos: fue apoyada en Camara por 72
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miembros y rechazada por 59, aunque, previamente, en el Senado 42 congresistas
habian rechazado la mocién, mientras que 25 habian votado a favor (Gaceta del
Congreso No. 172; El Tiempo 2000a y 2000b). En este caso, el debate moviliz6
muchos apoyos sociales, y en varias ciudades y universidades se realizaron foros
en defensa de las comunidades indigenas.

En este mismo afo (2000) se inicié otra mocién de censura en contra
del ministro del Interior, Néstor Humberto Martinez, tras la inconformi-
dad expresada por diversos sectores politicos. Mientras lo esperaban en el
Capitolio, el Presidente aceptd su renuncia. Aunque no se dio la votacién, su
remocién del cargo se debid a la presidn ejercida por medio de la propuesta
de mocién de censura: era un ministro sin aliados en la coalicién de gobierno
y criticado por la oposicidn.

Durante la segunda parte del gobierno de Andrés Pastrana, cuando la
coalicion de gobierno estaba mas débil, paraddjicamente no hubo propuestas de
mocién de censura, solo anuncios que finalmente no avanzaron. En septiembre
de 2001, ante la crisis hospitalaria en Bogotd y varios hechos de violencia, el
congresista del Movimiento Via Alterna, Gustavo Petro, anuncié que presentaria
una mocién de censura en contra de la Ministra de Salud, pero definitivamente
no fue presentada. También, en la Comisién VII de la Camara se anuncié ese
mismo mes una posible mocién en contra del ministro de Hacienda, Juan Manuel
Santos, por no concurrir a una citacién para un debate sobre régimen pensional,
pero no fue presentada, y en mayo de 2002 hubo un anuncio de mocién en contra
de la ministra de Minas y Energia, Luisa Fernanda Lafaurie, a quien el congresista
Gustavo Petro acus6 de querer favorecer una empresa privada con la que habia
estado vinculada (Rico 2010; EI Tiempo 2002). A finales de 2001 y comienzos de
2002, como suele ocurrir al concluir cada gobierno, los congresistas se concen-
traron en las elecciones y en mantener sus curules dejando en un segundo plano
su actividad legislativa y de control politico.

Alvaro Uribe (2002-2006)

Durante los dos gobiernos consecutivos de Alvaro Uribe hubo nueve intentos
de mocién de censura, mas de uno por afio en promedio, todos fallidos, por la
imposicion de las mayorias de la coalicién de gobierno. Algunos de los ministros
de este gobierno fueron destituidos por faltas graves y otros estan involucrados en
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procesos penales. Ha sido el gobierno con mds cuestionamientos y con decenas
de funcionarios inmersos en procesos legales.*

Durante el primer gobierno de Uribe (2002-2006) hubo cinco intentos de
mocién de censura. Este gobierno tuvo el apoyo de una amplia coalicién multipar-
tidista que sumaba el 60% del Congreso, y de la cual hicieron parte dos partidos
grandes (el Conservador, y sus movimientos internos, y Cambio Radical), un am-
plio nimero de congresistas liberales que empezaron a conformar pequefios par-
tidos (Colombia Siempre, Convergencia Ciudadana, Apertura Liberal, Alternativa
Social de Avanzada, Vamos Colombia, Nacional Progresista, Somos Colombia,
Colombia democratica) y otros grupos politicos con pocos escafios (Movimiento
Nacional, Equipo Colombia, Partido Nacional Cristiano, Movimiento Popular
Unido, Convergencia Popular Civica, Movimiento Moral, Dejen Jugar al Moreno,
Integracion Regional, Movimiento Unete, Partido Popular). En 2005 se conformé
el nuevo Partido Social de Unidad Nacional, creado por iniciativa de seguidores
y congresistas cercanos al Presidente.

En 2003 se tramitaron cuatro intentos de mocién de censura. El primero
fue en contra del ministro del Interior y de Justicia, Fernando Londoiio Hoyos,
y fue presentado por senadores liberales, del Polo Democratico Independiente,
indigenas, y del Movimiento Obrero Independiente Revolucionario (MOIR).
Acusaban al Ministro de indignidad porque no habia dado explicaciones de
sus conductas, que consideraban antiéticas, por la demanda civil con la cual
Ecopetrol buscaba recobrar las acciones de la empresa Inversiones de Gases de
Colombia S. A. (Invercolsa), una empresa de gas, en la que el Ministro se habria
apropiado de forma ilegal de un paquete de acciones.” La propuesta se aplazo al

10 El Secretario General de la Presidencia estd detenido por las interceptaciones ilegales de comu-
nicaciones; el exministro de Agricultura fue condenado por la Corte Suprema de Justicia a 17
anos de prision por corrupcién y malos manejos en una de las politicas de subsidios al campo;
sus exministros de Gobierno y de Proteccidn Social estan siendo investigados por los delitos de
cohecho en la aprobacion de la reeleccion presidencial. La lista es larga, e incluye varias decenas
de exfuncionarios y excolaboradores de sus gobiernos.

11 En 1997, Fernando Londofio Hoyos compré un paquete de 145 millones de acciones de la empresa
Invercolsa por un valor superior a los $9.200 millones. Sin embargo, de inmediato se originé un
litigio que apenas acabd el afio pasado. Se descubrié que esa compra accionaria se hizo de forma
irregular, al establecerse que adquirié esas 145 millones de acciones como trabajador de esta
sociedad, cuando en realidad era un asesor externo y no podia comprarlas. Una accioén popular
fallada hace dos afios lo obligd a devolver el paquete de acciones de Invercolsa al Estado, asi como
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finalizar la legislatura 2002-2003, y posteriormente fue retirada. El Ministro con-
tinud en su cargo hasta 2004, con frecuentes fricciones con los partidos de opo-
sicién y algunos del Gobierno, y en confrontacién con la Corte Suprema de Justicia,
a la que acusaba de pretender derrocar al Presidente por las investigaciones sobre
la parapolitica (El Tiempo 2003a).

La segunda mocién de censura de este gobierno fue en contra de la mi-
nistra de Comunicaciones, Martha Pinto de De Hart, en septiembre de 2003,
la cual fue promovida por representantes a la Camara del Polo Democratico
Independiente, quienes se oponian a la liquidacién y privatizaciéon de la empresa
de comunicaciones Telecom (EI Tiempo 2003b). La mocién fue retirada con el
argumento de que ya habian pasado tres meses desde que se habia liquidado
Telecom, y se consider6 que no habia razén econémica ni juridica para realizarla.
Para los congresistas, la liquidacion de Telecom ya estaba en manos de los jueces,
que tenian la ultima palabra sobre el caso, y no insistieron (EI Tiempo 2003c). La
empresa estatal fue liquidada en 2011

La tercera mocidn fue propuesta en agosto de 2003 por los senadores del
Partido Liberal (encabezados por Hugo Serrano) y del PDI (liderados por Jorge
Enrique Robledo y Gustavo Petro) en contra del ministro de Minas y Energia,
Luis Ernesto Mejia Castro. Los ponentes cuestionaron la politica petrolera del
Gobierno. En octubre de 2003, la mocién fue negada: en Camara votaron a favor
de la mocién 9 representantes, y en contra, 102, y en Senado, 11 parlamentarios
votaron a favor y 69 en contra (votaron a favor 20, de los 28 que habian firmado
la iniciativa) (Gaceta del Congreso No. 559 y No. 656; EI Tiempo 2003d).

La cuarta mocién fue de nuevo en contra del ministro del Interior y de
Justicia, Fernando Londofio, y fue impulsada en octubre de 2003 en la Camara
de Representantes por congresistas liberales. El Gobierno habia presentado un
proyecto de convocatoria a un referendo para adelantar una serie de reformas
politicas y fiscales, el cual se realizé el 25 de octubre de 2003. Los resultados
fueron negativos, ya que solo una de las dieciocho preguntas logré pasar el
umbral requerido, frente a lo cual el Ministro manifesté que debian contarse
como validos los tarjetones anulados. Los congresistas lo acusaron de faltar

los dividendos que esa operacién comercial le dejo a su patrimonio. Invercolsa era una firma que
formaba parte del portafolio de inversiones de Ecopetrol (El Espectador 2012).
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a sus funciones y cometer presunto prevaricato por haber propuesto a dos
magistrados del Consejo Electoral que desconocieran un fallo emitido por la
Corte Constitucional sobre la materia (Semana 2003). Ante los debates en el
Congreso y una posible sancién de la Procuraduria General de la Nacién por
el caso de Invercolsa, el Ministro renuncié a comienzos del mes de noviembre
de 2004. A los pocos dias fue destituido con retroactividad e inhabilitado por
quince aflos para ocupar cargos publicos por abuso de autoridad y conflicto de
intereses (Procuraduria General de la Nacion 2004).

La quinta mocién en este gobierno fue presentada contra el ministro de
Defensa, Jorge Alberto Uribe, en mayo de 2005, y fue propuesta por los repre-
sentantes a la Camara de los partidos Liberal, Polo Democratico Independiente,
Alternativa Democratica y Alianza Social Indigena. Los ponentes planteaban que
el Ministro ameritaba la sancién por no asistir a las citaciones de la Camara de
Representantes por los casos no resueltos sobre actuaciones irregulares de las
Fuerzas Militares, como Guaitarilla y Cajamarca, y la sorpresiva salida de cuatro
generales que se oponian a los cambios en la estrategia de la lucha contra los
grupos armados ilegales (Gaceta del Congreso No. 1 y No. 287). En el Senado,
el ministro Uribe obtuvo el respaldo de 56 congresistas, y solo 31 votaron en su
contra. En la Camara, las cosas fueron mas dificiles: 81 representantes estuvieron
de acuerdo en que el Ministro se fuera del cargo, mientras que 57 se opusieron.
Las votaciones no reflejaron las grandes mayorias de la coalicién del “uribismo”,
y un sector de esta votd en contra del Ministro (112 de los 265 congresistas vota-
ron a favor de la mocion de censura) (Gaceta del Congreso No. 287). El Ministro
renuncié un mes después argumentando motivos personales.

La sexta mocion fue en octubre de 2005, de nuevo en contra de la ministra
de Comunicaciones, Martha Pinto de De Hart, solicitada por representantes a la
Camara del Partido Liberal y del Polo Democratico Alternativo. Los ponentes
consideraban que se habian puesto en riesgo dineros del Estado en un memo-
rando de intencién entre la empresa mexicana de telecomunicaciones Telmex y
Coltel, Colombiana de Telecomunicaciones, en el que se entregaba el dominio
de la empresa colombiana a los inversionistas mexicanos. También aducian que
el memorando habia sido firmado sin transparencia, con omisién de los estu-
dios técnicos, financieros y juridicos previos. En el debate, los congresistas de la
coalicién defendieron a la Ministra y la privatizacién de Telecom retomando los
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argumentos del debate de 2003: la mala gestidn, la pesada carga prestacional, la
ineficiencia y las pérdidas que estaba generando por su incapacidad para compe-
tir en las nuevas condiciones del mercado. De los 203 asistentes, 154 rechazaron
la mocién y 48 la aprobaron (en Camara, 93 la rechazaron y 33 la aprobaron, y
en Senado, 50 la rechazaron y 15 la aprobaron) (Gaceta del Congreso No. 834 y 252).
Finalmente, se suspendio la aplicacién del memorando y no se concreto la privatiza-
cién de la empresa en 2005. En 2006 se subasté mas de la mitad de la empresa,
que fue adquirida por una empresa espafiola.

Alvaro Uribe (2006-2010)

Durante el segundo gobierno de Alvaro Uribe (2006-2010) hubo cuatro iniciati-
vas de mocioén de censura, todas fallidas. El primer intento fue en contra de Juan
Manuel Santos, quien ejercié como ministro de Defensa entre junio de 2006 y
mayo de 2009. El Partido Liberal (su antiguo partido, que luego en sus dos gobier-
nos seria su gran aliado politico), algunos congresistas de Cambio Radical y todos
los del PDA empezaron a cuestionar sus politicas y el manejo de la seguridad y la
defensa del pais. En mayo de 2007 propusieron una mocién sefialando que Santos
habia fallado en la creaciéon de un ambiente de confianza, debido a la violencia e
inseguridad que vivia el pais en la proximidad de las elecciones regionales (octubre
de 2007). Los congresistas liberales revivieron su supuesta participacion en la cons-
piracién para tumbar al entonces presidente Samper en 1997 y otros plantearon
que Santos no garantizaba una buenas relaciones con los paises vecinos; ademas,
cuestionaban su presunta participacion en el escandalo de las interceptaciones ile-
gales que habia adelantado el Departamento Administrativo de Seguridad (DAS)
en contra de periodistas, magistrados de la Corte Suprema de Justicia y politicos
de la oposicién. Después de los debates, Cambio Radical modificé su posicion y
apoy06 al Ministro, y los Partidos Liberal y PDA fueron minoria. El 13 de junio, el

12 El senador liberal Juan Fernando Cristo habia enviado un cuestionario al jefe paramilitar
Salvatore Mancuso y al jefe del entonces grupo militar Ejército Popular de Liberacion (EPL),
Francisco Caraballo, para aclarar la participacion de Santos en el complot contra el presidente
Ernesto Samper. Mancuso dijo que el objetivo principal de la propuesta era sacar del poder
al presidente mediante un acuerdo para reestructurar el Estado, y Caraballo sefaldé que la
propuesta no le fue transmitida por Santos, sino por otro dirigente politico, cuyo nombre no
revel6. Ver Semana (2007) y El Tiempo (2007a).
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Congreso en pleno voté en contra de la mocién: 105 representantes y 63 senadores
votaron en contra de la mocidn, y 38 representantes y 25 senadores lo hicieron a
favor (Gaceta del Congreso No. 19 y No. 20; El Tiempo 2007b).

Las siguientes iniciativas de mocién de censura fueron propuestas bajo la
vigencia de la reforma del Acto legislativo o1 de 2007, que flexibilizaba los requi-
sitos para su aprobacion. La bancada liberal radicé la segunda iniciativa en contra
del ministro de Agricultura, Andrés Felipe Arias, a quien acusaban de incurrir en
irresponsabilidades constitucionales por el caso de Carimagua (en el cual cambi6
la asignacién de unas tierras en el municipio de Carimagua, departamento del
Meta, que habian sido prometidas a decenas de familias de desplazados, pero
fueron adjudicadas a empresas privadas para la explotacion de cultivos de palma).
Después del escandalo y de la amenaza de la mocién, el Ministro reversé la deci-
sién y anuncié que el Gobierno buscaria una “alianza productiva” y “equitativa”
para que el predio fuera adjudicado a los desplazados y a empresarios privados.
El debate sirvié para cambiar una decision del Gobierno. Posteriormente, este
ministro seria destituido e inhabilitado por la Procuraduria para ocupar cargos
publicos durante dieciséis ailos (Procuraduria General de la Nacién 2011).

La tercerea mocion se adelantd en contra del ministro de Salud y Proteccion
Social, Diego Palacios, en julio de 2008, y fue promovida de nuevo por el PDA y el
Partido Liberal. Los ponentes acusaban al Ministro de haber actuado de forma ile-
gal en el proceso de aprobacion de la cuestionada reforma constitucional que habia
restablecido la reeleccién presidencial (Acto legislativo o2 de 2004) al ofrecer remu-
neraciones a congresistas; también lo acusaban de profundizar el sistema de salud
inequitativo que favorece la intermediacién financiera y no el derecho a la salud, y
por no solucionar la crisis hospitalaria que tenia al borde del cierre por problemas
financieros a la mayoria de los hospitales publicos del pais (EI Tiempo 2008a). Hubo
un amplio debate, pero finalmente se impusieron las mayorias de la coalicién de
gobierno, y la mocién fue rechazada con 63 votos; solo votaron a favor los senadores
del PDA y cuatro liberales (en total, 11 votos a favor) (Gaceta del Congreso No. 614
y No. 616). El Tiempo (2008b) tituld este desenlace de manera grafica: “Aplanadora
uribista salvé al ministro Diego Palacio”

La cuarta iniciativa de mocion fue también contra un ministro de Agricultura,
Andrés Fernandez, por el proyecto Agro Ingreso Seguro. Para la oposicion, se trataba
de un programa mal formulado, que focalizaba los recursos para favorecer a grandes
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propietarios. También se demostré que se favorecian departamentos con presencia
paramilitar, mientras que se destinaron muy pocos recursos a aquellos en los cuales
habia una mayor presencia de las guerrillas. El Ministro sostuvo que al proteger a los
grandes inversionistas favorecia el empleo que estos daban, y que se habian incremen-
tado el area y la productividad de la tierra; también sostuvo que anteriores gobiernos
habian dado subsidios a grandes inversionistas. Ante la amenaza de moci6n por la
inconformidad de un sector de la coalicién de gobierno, ademas de los partidos de
la oposicion, el Gobierno debid convocar a sus congresistas y movilizarlos para que
concurrieran en apoyo del Ministro. La votacién se mantuvo abierta solo durante algo
mds de media hora, por lo cual solo 72 senadores alcanzaron a votar. El resultado final
fue 41 votos en contra y 30 a favor de la mocidn, es decir, no conté con las mayorias
del Senado, y por eso el Ministro no fue censurado (Gaceta del Congreso No. 1303).

Juan Manuel Santos (2010-2014)

El gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2014) presenta solo dos iniciativas de
mocion de censura —el menor nimero—, ambas fallidas. La primera se presentd
en mayo de 2012, cuando 82 representantes propusieron una mocion en contra
del ministro de Transporte, German Cardona, por no haber asistido a varias ci-
taciones del Congreso; ademas, cuestionaban el manejo del Ministerio.” Ante las
presiones y su inconformidad con las exigencias burocraticas de los congresistas,
el Ministro renuncié a las pocas semanas. En este caso, el Gobierno entré al res-
cate del Ministro e impidié que prosperara la mocién, por medio de la aceptacion
de su renuncia programada y preventiva y su posterior nombramiento en una de
las embajadas mas apreciadas (El Vaticano).

El segundo intento se anunci6 cuando la junta parlamentaria del Partido
Conservador reunida con su director nacional manifest6, en agosto de 2013, que ade-
lantaria una mocidén en contra de la ministra de Relaciones Exteriores, Maria Angela
Holguin. Aunque este partido era parte de la coalicién de gobierno (“La Unidad
Nacional”), algunos de sus congresistas expresaron inconformidad con el Gobierno
por su participacién burocratica y el reparto de los beneficios que conlleva este apo-
yo. El fallo adverso de la Corte de La Haya en el conflicto fronterizo entre Colombia

13 Congreso de la Republica, Comisién Sexta Constitucional Cimara de Representantes, Acta No.
048, abril 25 de 2012.
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y Nicaragua —que implicé la pérdida de setenta mil kilémetros cuadrados de mar
territorial— sirvié de pretexto para expresar su inconformidad y citar a la Ministra al
Congreso y promover la mocion (Semana 2013). Finalmente, el Gobierno arreglé las di-
ferencias con el Partido Conservador, y no prosperd la iniciativa de mocién de censura.

Conclusiones

La mocién de censura ha contado en Colombia con defensores y opositores.
Para algunos, se trata de un procedimiento propio del parlamentarismo incrus-
tado en el régimen presidencial que puede conducir al debilitamiento del poder
presidencial, que se ve obligado a retirar los ministros, lo que conduce a la ines-
tabilidad gubernamental; incluso, ha sido descrita como un “hibrido artificioso”
que genera conflictos e inestabilidad. Para otros, se trata de un mecanismo que
permite regular los poderes del Ejecutivo, genera una forma de control politico y
de rendicién de cuentas, y posibilita a la oposicion debatir temas de forma abierta
en el escenario mas adecuado para ello: el Congreso.

Pero parecen despertar mas consenso las posiciones que ven las virtudes
de la mocién de censura, en especial por un doble argumento: i) la posibilidad de
ejercer un control efectivo y ii) la posibilidad de producir debates para que la opi-
nién publica esté enterada de la gestion del Ejecutivo. Aunque también hay que
tener en cuenta que puede ser utilizada para obstaculizar la labor del Gobierno
—en especial si se trata de un gobierno dividido— y proponer debates dirigidos
mas a la opinién que al propio Congreso, es decir, un medio de publicidad y de
protagonismo para algunos congresistas.

En el caso de Colombia, su inclusion en la Constituciéon de 1991 fue el resultado
de un amplio consenso entre los principales partidos presentes en la Asamblea Nacional
Constituyente, por medio del cual se esperaba generar un mayor equilibrio entre los
poderes legislativo y ejecutivo. De forma explicita, se propuso atenuar los poderes del
presidente y moderar el fuerte presidencialismo vigente en el pais hasta 1990.

Después de mas de dos décadas de vigencia, ninguna de las iniciativas de
mocién de censura ha sido exitosa, lo cual se explica por la combinacion de su
reglamentacion (las mayorias absolutas en ambas cdmaras hasta 2007 y mayorias
absolutas en la Camara, que la propone desde 2008) y las mayorias con que han
contado los presidentes durante los seis gobiernos de este periodo. Incluso, cuando

70



La mocién de censura en Colombia. Reglas, coaliciones e intentos fallidos
Javier Duque Daza

la coalicién de gobierno se ha debilitado —como sucedié en la mitad del gobierno
de Andrés Pastrana—, no ha prosperado este tipo de iniciativas. La conformacién de
coaliciones de gobierno de gran tamafio permite la imposicion de las iniciativas
de leyes y de actos legislativos en el Congreso y crea un blindaje para sus funcio-
narios ante posibles intentos de mociones de censura por parte de la oposicion;
de facto, este mecanismo institucional resulta inaplicable, aun si se flexibilizan los
requisitos, como sucedid con la reforma del Acto legislativo o1 de 2007.

En el balance general, no hay ningun caso exitoso de mocién de censura,
pero esta regla si ha demostrado ser un mecanismo que permite estimular los
debates, da espacio a la oposicién, permite que la prensa y la opinién publica
conozcan en mayor profundidad algunos problemas de las politicas publicas y de
las acciones de los gobiernos, entre otros. En algunos casos, las mociones se cons-
tituyeron en un factor de presién que obligd a los ministros a renunciar antes de
ser votada la iniciativa. Entonces, de manera indirecta, han tenido éxito: cuando
algiin ministro ha sido cuestionado o ha despertado recelos en algunos sectores
politicos del Congreso, la prensa y la opinién publica, la iniciativa de mocién de
censura ha servido para presionar su salida del gabinete.

Mientras que los constituyentes de 1991 se propusieron atenuar el presiden-
cialismo y obraron en consecuencia moderando las atribuciones constitucionales
del Ejecutivo en varias esferas, reformas posteriores —como la que restablecio la
reeleccion presidencial inmediata (Acto legislativo 02 de 2004)— han fortalecido
los poderes presidenciales. Asimismo, los presidentes conforman amplias coali-
ciones de gobierno, a través de las cuales tratan de blindarse contra las iniciativas
o acciones de la oposicién y vuelven intocable a su gabinete de gobierno. Aunque
los ministros se equivoquen o eludan el control politico que constitucionalmente
debe ejercer el Congreso, resulta dificil censurarlos.

En un sistema de democracia constitucional basado en pesos y contrapesos
entre los poderes publicos, la mocidn de censura constituye un mecanismo de con-
trol y de rendicion de cuentas que permite cualificar la democracia y el pluralismo,
fomentar los debates e informar a la opinién publica de problemas especialmente
relevantes y polémicos de interés general, entre otros. No obstante, para una ma-
yor efectividad, esta institucion podria ser complementada con otras disposiciones
legales como las sugeridas por Colomer y Negretto (2003): ser vinculantes y/o
incluir la ratificacién del nombramiento de los ministros por parte del Congreso.
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Parece infundado el temor que estos autores expresan respecto al riesgo de la res-

ponsabilidad dual de los ministros al tener que responder a la vez al Ejecutivo y

al Legislativo. Por el contrario, desde la perspectiva de la accountability, todos los

funcionarios deben rendir cuentas a la sociedad, y en las esferas de deliberacién y

de confrontacién de ideas y de proyectos de sociedad, como el Congreso.
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