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Gobernabilidad en juego. 
~ƘǆΠƻǚƅǆƘǆΠƽǚŊΠńŊǆġŢűġƏΠġΠÕŊǒƾƘΠŊƏΠƅġΠ
segunda legislatura

La segunda legislatura llega tras un primer periodo agridulce en el balance de la agenda
del gobierno, especialmente frente a sus reformas sociales . A pesar de que algunas
agendas avanzaron, otras discusiones ƍĢǆcontrovertidas han puesto a prueba la
gobernabilidad del presidente Gustavo Petro. Esta nueva legislatura no ǆŊƾĢla ŊǷĽŊƻĽůƙƏ.
GǆǒġƾĢmarcada por tres pulsos clave para la gobernabilidad del Presidente : el pulso por las
dignidades del Congreso, el pulso por las reformas del Gobierno, y el pulso por las
elecciones locales y regionales .

El pulso por las dignidades

Las dignidades son las mesas directivas de las corporaciones del Congreso . A principio del
cuatrienio, cuando los partidos ƻƘƅűǒůĽƘǆconocen la cantidad de curules que les
corresponden en el Congreso, distribuyen la ƘĽǚƻġĽůƙƏde las mesas directivas ǆŊţǛƏel
ƏǛƍŊƾƘde curules que ţġƏƙcada partido . Entre mayor sea el ƏǛƍŊƾƘde curules, mayor
prioridad tiene en la ġǆůţƏġĽůƙƏde mesas directivas . EstańůǆǒƾůļǚĽůƙƏes importante porque
determina quienes ǒŊƏńƾĢƏƍĢǆincidencia en el agendamiento de las discusiones en las
Comisiones y las Plenarias. Para este periodo, las presidencias de las corporaciones ŊǆǒĢƏ
distribuidas de las siguiente manera :
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Aunque el pulso por las dignidades suele tomar importancia al comienzo de cada
legislatura es un proceso permanente . A pesar de que los acuerdos ŊǆǒĢƏdefinidos por
parte de los partidos, la puja al inicio de cada legislatura es por los nombres de quienes
ƘĽǚƻġƾĢƏlas mesas directivas . Una disputa que se gana a ǒƾġǱŋǆde votos y obliga al
Gobierno y a los congresistas a planear sus estrategias legislativas para impulsar agendas
propias o debilitar iniciativas ajenas.

Por ejemplo, en las comisiones ŊĽƘƏƙƍůĽġǆ, donde se ƻƾŊǆŊƏǒġƾĢel Presupuesto General
para el ƻƾƙǷůƍƘġƗƘŪͧġļƾĢun fuerte contrapeso para el Gobierno, pues las Presidencias
quedaron en manos del Partido Conservador y el Partido de la U. Una oportunidad para que
los congresistas de estos partidos negocien su apoyo al presupuesto a cambio de ƾŋńůǒƘǆ
ƻƘƅűǒůĽƘǆpor parte del Gobierno .

La ǆůǒǚġĽůƙƏcambia con àŋƻǒůƍġde Senado , cuya Presidencia le corresponde al Pacto
fůǆǒƙƾůĽƘy por donde se ńůǆĽǚǒůƾĢƏlas reformas laboral y pensional . Las dos senadoras
opcionadas son Martha Peralta y Piedad :ƙƾńƘļġͧpero hay dudas ya que Peralta carece de
suficiente experiencia legislativa y :ƙƾńƘļġͧmuy de las ŊƏǒƾġƗġǆde la izquierda, puede
dificultar laůƏǒŊƾƅƘĽǚĽůƙƏcon los sectores tradicionales del Congreso .

Los liberales ǒġƍļůŋƏǒŊƏńƾĢƏjuego ƻƘƅűǒůĽƘesta legislatura : es el partido con mayor
cantidad de Presidencias para este periodo y las ǒŊƏńƾĢen comisiones importantes para la
agenda gubernamental . Desde que se ƻƾƘƍǚƅţƙla :ƘƏǆǒůǒǚĽůƙƏde 1991, el Partido Liberal
no ocupaba la Presidencia de la :Ģƍġƾġy la :ƘƍůǆůƙƏPrimera al mismo tiempo .íġƍļůŋƏ
ǒŊƏńƾĢƏla Presidencia de la :ƘƍůǆůƙƏQuinta del Senado , donde se ƾġńůĽġƾĢla reforma al
SINA o la ley de minas; y la de la :ƘƍůǆůƙƏàŋƻǒůƍġde la :Ģƍġƾġͧen la que posiblemente
se radique la nueva reforma laboral .

LaĽƘƏŢůţǚƾġĽůƙƏde las mesas directivas viene ńŊŢůƏůŋƏńƘǆŊdesde que ŢůƏġƅůȂƙla legislatura
pasada, pues el gobierno quiere tener fichas afines que le permitan darle ǒƾġĽĽůƙƏa su
agenda . Esta puja se ƾŊǆƘƅǱŊƾĢdurante el transcurso de la primera semana del periodo
cuando se instale el Congreso y se escojan las mesas directivas .

El pulso por las reformas

La reforma pensional ġǱġƏȂƙen primer debate y parece tener ƍĢǆviabilidad ƻƘƅűǒůĽġͧpero
ǒƘńġǱűġrequiere ajustes para un mayor consenso en la plenaria . La reforma a la salud ƽǚŊńƙ
estancada en segundo debate ante la poca ńůǆƻƘǆůĽůƙƏpara negociar sobre las ƅűƏŊġǆrojas
de los partidos . Y la reforma laboral ƏġǚŢƾġţƙsin mucho consenso en medio de los
ŊǆĽĢƏńġƅƘǆdel Gobierno, una desfavorabilidad creciente y un tiempo muy ajustado para su
ǒƾĢƍůǒŊ.

Esta legislatura significa un nuevo pulso para la agenda reformista . No solo para las
reformas sociales, sinoǒġƍļůŋƏpara un grupo de proyectos que el Gobierno nacional busca
radicar en esta legislatura . La nueva reforma laboral, la reforma a la ŊńǚĽġĽůƙƏͧla reforma a
los servicios ƻǛļƅůĽƘǆͧla ley de minas y la reforma al Sistema Nacional Ambiental son
algunos de los proyectos que ƻƘƏńƾĢƏa prueba la gobernabilidad de Gustavo Petro.
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El principal interrogante para este periodo es si el Gobierno ĽƘƏǒůƏǚġƾĢġƻƘǆǒĢƏńƘƅŊa la
estrategia de buscar los votos de los congresistas uno a uno. Una estrategia que aunque
ŢǚƏĽůƘƏƙparcialmente en el corto plazo, en el mediano es ńůŢűĽůƅde sostener por la
incidencia de los liderazgos de los partidos de cara a las elecciones en la entrega de avales.

Esto ha obligado al Gobierno a buscar formas de recomponer la ĽƘġƅůĽůƙƏ, ġĽŊƾĽĢƏńƘǆŊa
los ƅűńŊƾŊǆde los partidos . Pero tiene el reto de hacerlo en medio del pulso electoral y la
iniciativa de _ŊƾƍĢƏVargas Lleras de construir una ĽƘġƅůĽůƙƏde ƘƻƘǆůĽůƙƏ. Una propuesta
que, aunque no implica el bloqueo de toda la agenda, ǆűƻƘńƾűġgenerar una contra
ĽƘġƅůĽůƙƏpara impedir el avance de las reformas sociales . Esto ńŊƻŊƏńŊƾĢde ƽǚŋtan
radical sea laƻƘǆůĽůƙƏdel Gobierno frente a sus reformas .

En este escenario, las facciones de los partidos cobran relevancia, como por ejemplo, el
grupo de liberales disidentes con los que el ministro del Interior, Luis Fernando Velasco, ha
hablado para conseguir apoyos .íġƍļůŋƏel ministro de las TIC, Mauricio Lizcano, quien ha
servido para tender puentes con algunos congresistas de la U. El problema de esto es que
tensiona la ƾŊƅġĽůƙƏentre las cabezas de los partidos y los congresistas, quienes necesitan
los avales para sus candidatos en las regiones .

El pulso electoral

El periodo legislativo ŊǆǒġƾĢdefinido por un proceso electoral que ǒŊƏńƾĢimpacto en la
ƾŊƅġĽůƙƏentre el Presidente y el Congreso . Las elecciones regionales y locales generan
fuerzas ĽŊƏǒƾűŢǚţġǆdentro de los partidos, pues es ĽƘƍǛƏque, dependiendo de la ƾŊţůƙƏͧ
busquen establecer alianzas y coaliciones con colectividades con las que compiten en
diferentes partes del ƻġűǆe incluso a nivel nacional . Al interior de los partidos hay pujas por
conseguir avales para sus candidatos .

El principal efecto de las elecciones es que abren nuevas posibilidades para patear el
tablero ƻƘƅűǒůĽƘ. Para el Gobierno Nacional y los sectores opositores, los comicios ġĽǒǛġƏ
como un referendo para su ţŊǆǒůƙƏ. Una nueva ĽƘƏŢůţǚƾġĽůƙƏde los poderes locales y
regionales puede implicar ƍĢǆo menos capital ƻƘƅűǒůĽƘde los partidos en el Congreso para
negociar con el Gobierno . Como ha sucedido tradicionalmente en el ƻġűǆa ǱűǆƻŊƾġǆde
elecciones, los clanes ƻƘƅűǒůĽƘǆen las regiones adquieren relevancia y sus ƅűńŊƾŊǆse
vuelven interlocutores importantes en la ƘƻůƏůƙƏƻǛļƅůĽġ.àŊƾĢƏcada vez ƍĢǆcomunes las
salidasƍŊńůĢǒůĽġǆen contra de la agenda gubernamental .

Algunas colectividades han optado por distanciarse del Gobierno por su creciente
impopularidad y dificultades en la ƏŊţƘĽůġĽůƙƏͧcomo el caso de los Conservadores y la U.
Pero una mala ƾŊƅġĽůƙƏcon el Presidente tampoco resulta conveniente, especialmente
porque el Gobierno ůƏůĽůġƾĢla legislatura con la ƻƾŊǆŊƏǒġĽůƙƏͧentre otros proyectos, del
Presupuesto para el 2024, una oportunidad para negociar con los congresistas para que
demuestren su capacidad de ţŊǆǒůƙƏen sus regiones .
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La segunda ůƍƻƅůĽġĽůƙƏimportante de las elecciones es que los principales problemas
ƻǛļƅůĽƘǆcomienzan a sobreexponerse en la agenda de los candidatos . Un tema que cada
vez marca ƍĢǆla agenda ƻǛļƅůĽġes la seguridad : la ƍĢǆreciente encuesta de la firma
Ipsos sobre las principales preocupaciones del mundo ƍƘǆǒƾƙque en Colombia la
ƻƾŊƘĽǚƻġĽůƙƏpor el crimen y la violencia viene aumentando desde principio de este ġƗƘͧ
pasando del 28% en enero al 38% en junio. Un aumento de 10 puntos porcentuales en
apenas seis meses. Ya desde sectores opositores del Congreso se prepara un control
ƻƘƅűǒůĽƘal ministro de Defensa por laǆůǒǚġĽůƙƏde inseguridad generalizada en el ƻġűǆ.

La tercera ůƍƻƅůĽġĽůƙƏtiene que ver con el tiempo : en la medida que avanza la ĽġƍƻġƗġ
electoral, los congresistas ĽƘƍŊƏȂġƾĢƏa pasar ƍĢǆtiempo en sus regiones, apoyando sus
candidatos y ġĽƘƍƻġƗġƏńƘĽƘƾƾŊƾűġǆy ƍűǒůƏŊǆƻƘƅűǒůĽƘǆ. Al menos los primeros tres meses
de legislatura ŊǆǒġƾĢƏmarcados por esta ńůƏĢƍůĽġͧque pone en riesgo la ĽƘƏŢůţǚƾġĽůƙƏdel
ƽǚƙƾǚƍy hace ƍĢǆestrecho el espacio de ńůǆĽǚǆůƙƏde proyectos, pues parte de la
ġǒŊƏĽůƙƏde los congresistas ŊǆǒġƾĢcentrada en la contienda electoral .

ͮ×ǚŋesperar?

ÕƾůƘƾůȂġĽůƙƏde la agenda gubernamental : En la medida que avanza el periodo presidencial,
las oportunidades para hacer grandes cambios se estrechan cada vez ƍĢǆy el ĢƏůƍƘ
reformista del Congreso no es el mismo . El posible fracaso en la idea de un Gobierno de
ĽƘġƅůĽůƙƏy la ǆƘļƾŊǆġǒǚƾġĽůƙƏde temas en la agenda del Gobierno, con el tiempo limitado
por las elecciones, inevitablemente ŪġƾĢque se prioricen unas agendas sobre otras, tal
como ǆǚĽŊńůƙla legislatura pasada.

Avance en las agendas congresionales : La primera legislatura suele ser la ƍĢǆproductiva
para el Gobierno . En las siguientes comienzan a tomar fuerzas las agendas congresionales,
en especial, en ŋƻƘĽġde elecciones cuando los legisladores quieren salidas ƍŊńůĢǒůĽġǆ
que les permitan mostrar ţŊǆǒůƙƏ. Son de esperarse tensiones en las Comisiones por pujas
entre el ǒƾĢƍůǒŊde la agenda gubernamental y el de los congresistas . La principal duda es
si esto le ƽǚůǒġƾĢespacios de ůƏǆŊƾĽůƙƏa la agenda planteada por el Gobierno o, si por el
contrario, sus reformas se llevan laġǒŊƏĽůƙƏde las corporaciones .

Movimiento en los clanes ƻƘƅűǒůĽƘǆ: Ya comenzaron las movidas de los clanes ƻƘƅűǒůĽƘǆen
las regiones para las elecciones de octubre y hay tres candidatos sin contendor quienes
pueden hacer contrapeso al Gobierno en departamentos importantes . Se trata de Federico
_ǚǒůŋƾƾŊȂͧquien se perfila como el ƍĢǆopcionado para la ƅĽġƅńűġde §ŊńŊƅƅűƏ; Dilian
Francisca Toro, quien ĽƘƏŢůƾƍƙsu candidatura a la _ƘļŊƾƏġĽůƙƏdel Valle y Alejandro Char,
candidato a la ƅĽġƅńűġde Barranquilla .
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El Gobierno nacional ůƏůĽůƙcon una gran ĽƘġƅůĽůƙƏque le ƻŊƾƍůǒůƙconfigurar las ƍġǸƘƾűġǆ
en el Congreso de la ØŊƻǛļƅůĽġy que ƅƘţƾƙgracias al gran Acuerdo Nacional conformado
por los siguientes partidos :

Senado :Ģƍġƾġ

Senado :Ģƍġƾġ

Curules % Curules %

Gobierno 78 72% 142 76%

Independiente 16 15% 25 13%

²ƻƘǆůĽůƙƏ 14 13% 20 11%

Total 108 100% 187 100%

LaĽƘġƅůĽůƙƏgubernamental en el Congreso de la ØŊƻǛļƅůĽġƅƅŊţƙa representar el 72 %del
Senado y el 76 %de la :Ģƍġƾġ. Mientras la ƘƻƘǆůĽůƙƏͧliderada durante los primeros meses
por el Centro AŊƍƘĽƾĢǒůĽƘͧrepresentaba tan ǆƙƅƘel 13 %y el 11%del Senado y la :Ģƍġƾġͧ
respectivamente .

GǱƘƅǚĽůƙƏΠńŊΠƅġΠĽƘġƅůĽůƙƏΠńŊΠ_ƘļůŊƾƏƘ
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A pesar de lograr las ƍġǸƘƾűġǆparlamentarias, el avance de las agendas ƻƘƅűǒůĽġǆy
legislativas de cada colectividad, en especial las del Gobierno, dificultaron que la ĽƘġƅůĽůƙƏ
se mantuviera . Tal fue el caso del avance de las reformas sociales, principalmente la
reforma a la salud, que ġƅŊſƙpoco a poco a los partidos Conservador y de la U de las
pretensiones gubernamentales . Lo anterior ţŊƏŊƾƙque, desde las dos colectividades,
decidieran declararse independientes al gobierno, ƾġȂƙƏpor la cual la ĽƘġƅůĽůƙƏƻġǆƙa
representar el 49 % de los integrantes en el Senado y el 54 % en la :Ģƍġƾġde
Representantes . En el mismo sentido, el partido Cambio Radical ƻġǆƙa ġĽƘƍƻġƗġƾal
Centro AŊƍƘĽƾĢǒůĽƘen la ƘƻƘǆůĽůƙƏy esto supuso un aumento de cerca del 10 % de
opositores al gobierno en Senado y :Ģƍġƾġde Representantes, con 23 % y 20 %,
respectivamente :

Senado

Lo anterior sin contar que el Partido Liberal ġǛƏno ha tomado una ńŊĽůǆůƙƏsobre su
ƻƘǆůĽůƙƏluego de los choques con el ejecutivo .Hǆǒġparece ser la independencia . En dicho
escenario, la ĽƘġƅůĽůƙƏde Gobierno ƻġǆġƾűġa estar representada por el 37 % de los
senadores y el 36 %de los representantes de la siguiente manera :

:Ģƍġƾġ

Senado :Ģƍġƾġ

Curules % Curules %

Gobierno 52 49% 101 54%

Independiente 30 28% 48 26%

²ƻƘǆůĽůƙƏ 24 23% 38 20%

Total 106 100% 187 100%
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Esto supone un duro golpe para la ġńƍůƏůǆǒƾġĽůƙƏPetro, toda vez que no ƅƘţƾƙcapitalizar el
primer ġƗƘde gobierno para sacar adelante sus reformas ƍĢǆambiciosas . Esta tarea se le
ńůŢůĽǚƅǒġƾĢƍĢǆdurante la segunda legislatura por las elecciones de octubre, que les
ǆŊƾǱůƾĢƏde ƍŊńůĽůƙƏa los partidos tradicionales (Conservador, Liberal y la U) para
distanciarse o no del Gobierno, de acuerdo con los resultados electorales . En este sentido,
vale la pena tener en cuenta las divisiones en cada una de las comisiones constitucionales :

Senado :Ģƍġƾġ

Senado :Ģƍġƾġ

Curules % Curules %

Gobierno 39 37% 67 36%

Independiente 43 40% 82 44%

²ƻƘǆůĽůƙƏ 24 23% 38 20%

Total 106 100% 187 100%
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LaĽƘġƅůĽůƙƏde Gobierno ŊǆǒĢrepresentada, en cada una de las coaliciones por cerca del 50
% de los senadores que las componen . Esto no indica que el Gobierno pueda asegurar la
ġƻƾƘļġĽůƙƏde sus iniciativas, principalmente si se tiene en cuenta lo mencionado sobre la
salida del Partido Liberal de la ĽƘġƅůĽůƙƏͧlo que ůƍƻƅůĽġƾűġƍĢǆdesgaste del Gobierno y de
sus aliados en el Congreso para conseguir lasƍġǸƘƾűġǆrequeridas para laġƻƾƘļġĽůƙƏde los
proyectos de ley, especialmente en las comisiones I, III, IV, V y VII en las que la ĽƘġƅůĽůƙƏde
Gobierno ƻġǆġƾűġa representar el 33 %, 29 %, 27 %, 43 %y 47 %, respectivamente .

A pesar de tener una aparente ĽƘġƅůĽůƙƏde Gobierno consolidada, la ǆůǒǚġĽůƙƏen la :Ģƍġƾġ
de Representantes no es diferente a la del Senado. Si se tienen en cuenta las dificultades
que ha tenido el Gobierno con el Partido Liberal, se pueden esperar cambios importantes en
los apoyos en las comisiones I, III, IV y VII ǆŊţǛƏlas posiciones que adopten algunos
representantes liberales cercanos a :ŋǆġƾGaviria, quienes ƻƘńƾűġƏdejar la ĽƘġƅůĽůƙƏde
estas comisiones con un 39 %, 45 %, 38 % y 48 % de ƾŊƻƾŊǆŊƏǒġĽůƙƏ. Es importante
mencionar que no se ŊǆǒĢteniendo en cuenta la totalidad de los liberales, ya que al menos
14de los 33 representantes ġƻƘǸġƾűġƏlas iniciativas del Gobierno .

ͮ:ƙƍƘΠŊǆǒĢƏΠƅƘǆΠġƻƘǸƘǆΠƾŊġƅƍŊƏǒŊͭ

Ahora bien, tal y como seƍŊƏĽůƘƏƙel caso del Partido Liberal, se debe tener en cuenta que
las divisiones internas se han dado igualmente en los otros partidos dentro del Congreso de
laØŊƻǛļƅůĽġ. Un escenario en el que las facciones partidistas cobran relevancia .

Dicha ǆůǒǚġĽůƙƏse ha presentado principalmente en partidos como la Alianza Verde, la U y
Conservador . En este sentido, congresistas de la Alianza Verde se alejan de las pretensiones
del gobierno y por ende de las decisiones que el partido ha tomado sobre las iniciativas
gubernamentales, tal es el caso de las representantes Catherine Juvinao y Katherine
Miranda, quienes han tenido posiciones contrarias a las de sus colegas de bancada como
los senadores Ariel ǱůƅġͧInti Asprilla y los representantes Duvalier àĢƏĽŪŊȂo Jaime
Salamanca.
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Senado :Ģƍġƾġ

Senado :Ģƍġƾġ

Curules % Curules %

Gobierno 36 34% 85 45%

Independiente 41 39% 64 34%

²ƻƘǆůĽůƙƏ 29 27% 38 20%

Total 106 100% 187 100%

En el caso del Partido de la U la ǆůǒǚġĽůƙƏes un poco ƍĢǆcompleja, pues no existen ƅűƏŊġǆ
claras de la bancada a pesar de que la ƅűńŊƾde la colectividad, Dilian F. Toro, ġƏǚƏĽůƙel
distanciamiento con el ejecutivo . Tal es el caso del senador Antonio Correa, quien ha
manifestado su apoyo a Gustavo Petro y a sus reformas, y del senador Juan Felipe Lemos,
quien, por el contrario, durante los ǛƅǒůƍƘǆmeses de la legislatura se opuso a los proyectos
de ley de iniciativa gubernamental .

El Partido Conservador ǒġƍļůŋƏpresenta algunas divisiones . La principal la ƍƘǒůǱƙel grupo
liderado por el ex presidente de la colectividad y actual senador Carlos ƏńƾŋǆTrujillo,
quien dio el golpe al entonces presidente Omar Yepes y ƅƘţƾƙque el partido hiciera parte
del gran Acuerdo Nacional del presidente Petro, materializado en la ĽƘġƅůĽůƙƏde Gobierno .
Pero, debido al inconformismo dentro de la bancada, fue removido de su cargo como
directivo y relevado por el senador GŢƾġűƏCepeda .

Su nombramiento se dio junto al cambio de ƻƘǆůĽůƙƏdel partido hacia la independencia y
de un estricto cumplimineto de las directrices definidas . La ńŊĽůǆůƙƏdel representante
Gerardo Yepes de presentarse a la ńůǆĽǚǆůƙƏde la reforma a la salud, a pesar de tener
lineamientos claros de no apoyarla desde la bancada conservadora, ńŊƾůǱƙen una
ůƏǱŊǆǒůţġĽůƙƏdesde el :Ƙƍůǒŋde HǒůĽġdel partido y en la ƻŊǒůĽůƙƏde quitarle voz y voto
dentro del Congreso de laØŊƻǛļƅůĽġ.
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Divisiones Internas. Senado
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