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Prélogo

Colombia puede, con buenas razones y mejores realida-
des, exhibir ante el mundo un conjunto de herramientas
que han demostrado su eficacia en la lucha contra la
corrupcion.

En febrero de 1999, en virtud de un acuerdo de con-
sultorfa individual suscrito con el Banco Interamericano
deDesarrollo (surepresentante en Colombia era Carlo Bi-
netti) presentd unalista de los mecanismos que, luego de
una revision, me parecieron los més efectivos en la lu-
cha contra la corrupcion. Bien entendido, se trataba de
identificar instituciones o herramientas novedosas, mas
alld de las tradicionales: el Cédigo Penal, la policia, los
servicios de inteligencia, los servicios rutinarios de au-
ditorfa o de fiscalizacidn; y, descartados, los de control
politico, que solo excepcionalmente han sido efectivos.

De suyo, ante el formidable repertorio de institu-
ciones tradicionales para asegurar la transparencia en

el manejo de los recursos putblicos y privados, deberia
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ser innecesario acudir a la imaginacion para identificar
nuevas formas para conseguir honestidad, probidad,
diafanidad.

En el mundo entero, ha sido necesario innovar en
esta materia, hasta el punto de inventar indicadores,
clasificaciones, organizaciones no gubernamentales para
hacer el seguimiento y la evaluacion de las politicas anti-
corrupcion. Y las instituciones multilaterales, todas, a
partir de los aflos noventa —ya finalizada la Guerra Fria—
crearon unidades especializadas en el tema.

La verdad sea dicha, no es mucho el progreso al-
canzado. Los escdndalos saltan por aqui y por alld. Y la
precariedad de los nuevos instrumentos ha sido puesta
en evidencia.

La globalizacién ha facilitado nuevos comporta-
mientos ilicitos, como lo acredita con descripciones
ltcidas el reconocido libro de Moisés Naim, I//icit: How
smugglers, traffickers, and Copycats are Hijacking the
Global Economy (2005). La esperanza es que la misma
globalizacién nos permita identificar “buenas practicas”
en lalucha anticorrupcién.

La pérdida de investidura es una institucién que ya
cumple veinte anos. Introducida por la Constitucién
de 1991 ha demostrado su eficacia. Tanta que no han
sido pocos los intentos por reformarla, mejor dicho,
por desvirtuarla.

La institucién cobija a todas las autoridades de las
corporaciones publicas en sus diferentes niveles: sena-

dores, representantes, diputados, concejales y ediles.
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Este estudio, publicado en el 2004 en mi libro Fi-
nanciacion politicay corrupcidn y en el mismo ano en For-
talezas de Colombia, fue desarrollado inicialmente para
el Forum on Implementing Conflict of Interest Policies
in the Public Service, OECD-IADB (5-6 de mayo de
2004, Rio de Janeiro, Brasil). Ahora, actualizado, es pu-
blicado por la Universidad del Rosario, gracias al interés
de suvicerrector, Alejandro Vanegas Franco, y del deca-
no de las Facultades de Ciencia Politicay Gobiernoy de
Relaciones Internacionales, Eduardo Barajas Sandoval.

El contenido de este texto mantiene toda su vigen-
cia. En beneficio del lector, se ha hecho una actualiza-
cidn estadistica que estuvo a cargo de Nicolds Avila,
estudiante de Ciencia Politica en Francia. Es evidente
que la pérdida de investidura ha adquirido una impor-
tancia creciente con respecto a las Asambleas y los Con-
cejos Municipales, y que su vigencia es ahora menor con
respecto al Congreso Nacional.

¢Y c6mo se explica la disminucién en lo referente a
senadoresy representantes? ¢ Acaso ha habido un efecto
de disuasién?

Todo parece indicar que dos escandalos, el de la

yidispoliticay el delaparapolitica, produjeron un efecto
de anticipacién. Muchos de los congresistas implicados
renunciaron a su investidura con el propdsito de buscar
que el proceso que se adelantaba contra ellos se surtie-
ra por la via ordinaria y no por la excepcional que la
Constitucion les otorgaba, o sea, un juicio llevado por

la Corte Suprema de Justicia. Preferfan la via ordinaria
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que les permitia la doble instancia, beneficio que no
tenia lugar si se acogian al fuero que les correspondia
como congresistas. Asi las cosas, veintisiete senadores
renunciaron al fuero.

Hubo casos tan absurdos ¢ injustos como el del
ex presidente del Senado, Carlos Garcia, quien siendo
presidente del partido de Gobierno (Partido Social de
la Unidad Nacional), senador en ¢jercicio y, anterior-
mente, presidente del Senado, fue llamado a juicio por
la Corte Suprema y, luego de estar en la carcel durante
casi dos afnos, jfue declarado inocente!

¢Es transferible esta institucién a otros paises? Nada
fécil. Lo que debe tenerse en cuenta es que no basta con
incluir en la Constitucidn esta institucién. Es indispen-
sable que exista un Consejo de Estado independiente,
ademds un mecanismo como el de la Corte Constitucio-
nal que esté atento a impedir desarrollos legislativos que
la hagan inocua o menos eficaz, y también se requiere
una sociedad civil alerta para asegurar que la institu-
cién tenga plena vigencia y que su razén de ser no se
desvirtte. Insisto, nada facil. Todas estas circunstancias
le dan vigor y validez a la institucién de la pérdida de
investidura, pero también acreditan que su eficacia estd
siempre amenazada y que ella no es automdtica. Es el
concurso de muchos factores lo que hace viable y exitosa
esta herramienta anticorrupcion. Eso eslo que conviene
tomar en consideracion cuando se busque trasplantarla.

Luego de veinte anos, conviene hacer un balance:
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Ha habido un proceso de aprendizaje que ha
llevado a una conducta més cuidadosa por par-
te de los congresistas, asi en algunas ocasiones
hayan buscado subterfugios legales o politicos
para protegerse.

Lo ideal es que esta institucién sirva mas como
un elemento disuasivo que como un instru-
mento punitivo. Asf las cosas, la disminucién
de sentencias condenatorias no debe, forzosa-
mente, entenderse como un debilitamiento de
la institucion.

Las numerosas sentencias referidas a los miem-
bros de las corporaciones territoriales deben
valorarse a la luz del altisimo niimero de dipu-
tados, concejales y ediles.

Es muy probable que una dosificacién de la
actual pena (muerte politica) deba ser conside-
rada con base en un andlisis de lo que hasido la
experiencia. Un hecho revelador asi lo aconse-
jaria. Me refiero al hecho publico y notorio de
que varios sancionados han sido nombrados
en altos cargos publicos, algunos de ellos como
embajadores.

Los gobiernos y la propia opinién publica no
han criticado esos nombramientos. Consideran
acaso que la falta no ameritaba una sancién tan
drastica. Es dificil verificar que la prohibicién
de ser elegido no inhabilita para el ejercicio de
otros cargos en la administracién puablica. Es
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claro que la “muerte politica” no cubre todo el
espectro de la vida publica, solamente el de la
vida electoral. La eventual inconsistencia —no
es elegible pero si es nombrable— amerita una

reflexién al respecto.

No deja de ser sorprendente que los mismos con-
gresistas no hayan propiciado un estudio serio sobre esta
importante innovacién institucional. El Procurador
General de la Nacién, Alejandro Ordonez, ha hecho
planteamientos ptiblicos que apuntan hacia la dosifica-
cién de la pena en el caso de la pérdida de investidura.
Es una propuesta apropiada.

Ellector puede beneficiarse de dos trabajos que ha
elaborado el distinguido jurista Fernando Brito Ruiz,
procurador delegado, quien ha publicado dos estudios
de obligada consulta, asi: Pérdida de investidura de los
congresistas. Una sancidn de naturaleza politica (2004), es
un trabajo que aparte de traer los antecedentes constitu-
cionales en Colombia presenta una breve resena sobre las
constituciones de Argentina, Venezuela, Pertty Chile; y
Estudio jurisprudencial: la pérdida de investidura de los
congresistas, reglasy sub reglas aplicadas por el Consejo de
Estado (2005), ambas publicaciones han sido editadas
por la Procuradurfa General de la Nacién. Como dice

muy bien Fernando Brito:

La pérdida de investidura configura entonces una

sancion decretada por la méxima instancia con-
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tencioso-jurisdiccional. Se impone mediante una
sentencia que despoja al sancionado de uno de sus de-
rechos politicos: el de miembro electo de una Corpo-
racién de eleccién popular, lo que le habia sido con-
cedido por el sufragio; medida de la desinvestidura
que conlleva otra sancién politica: la imposibilidad
parael sancionado de volver a ser elegido congresista
(-..) quien pierde su investidura de congresista no la
puede volver a obtener en ninguna época posterior
ala sancidn, con lo cual se priva de manera general,
indefinida, permanente, del derecho a ser elegido,
sancién politica tinica e indudablemente dréstica,
por lo que se puede afirmar, sin duda, que se tratade
una sancion de naturaleza politicay no disciplinaria.

(2004, pp. 98; 110)

Pasadas dos décadas, es hora de examinarla en la
perspectiva de lo que ha ocurrido y en forma compara-
tiva con la experiencia de otros Congresos.

La institucion, sin duda, debe preservarse. El al-
cance de la sancién, a perpetuidad, deberia reexami-
narse. Aunque se podria argumentar que esa aparente
inconsistencia, arriba anotada, constituye el remedio:
que al no establecerse una “muerte politica total” sino
tan solo la que se tramita por la via electoral, hay ya una

mitigacién de la pena.

Fernando Cepeda Ulloa
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