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La modernidad tiene defectos: en democracia no vivimos obligatoriamente felices,
pero descubrimos con las amargas experiencias totalitarias que el remedio de
imponer por la fuerza estas soluciones es un remedio peor que el mal. La
democracia no trae soluciones, pero el nazismo, el comunismo y las dictaduras
son aun peores que el mal del que nos querian curar.

—Tzvetan Todorov


http://www.frasesypensamientos.com.ar/autor/tzvetan-todorov.html

Introduccion

En el 2016, se cumplirdn treinta afios de la expedicién de las primeras normas que originaron la
descentralizacion del Estado en Colombia. Este proceso administrativo, fue en su momento el
garante para mejorar la eficiencia del Estado por medio de una reforma politica que buscaba
una reparticién territorial de las responsabilidades, “a partir del fortalecimiento del municipio
como entidad fundamental de la organizacién politico-administrativa del Estado y de la

participacion activa de la ciudadania en los asuntos publicos”.!

Es a partir de 1986, donde se comienza a consolidar este tipo de organizacidon politico-
administrativa en Colombia, y en el trascurso de los siguientes afios, esta nacién comienza a
vivir grandes procesos de cambios que se iniciaron precisamente en 1988 con la eleccién
democratica de autoridades locales y posteriormente el cambio constitucional en 1991.

Asi es como la descentralizacién en Colombia emerge en un contexto particular de cambios,
trasformaciones y crisis, no sélo a nivel nacional, sino dentro del escenario latinoamericano; que
en marcada por la “Guerra Fria”, esta parte del continente, estuvo caracterizada por su
inestabilidad democratica, pero adoptd hacia finales del siglo XX mecanismos democraticos de
gobierno y de interaccién entre actores politicos, sociales y econdmicos.

Particularmente la nacién colombiana no quedd marginada de este proceso, y en nuestro pais,
la descentralizacion adquirié de nuevo cierta relevancia hacia medianos de 1980, apareciendo
en la agenda nacional como un hito modernizador del Estado. En esta primera instancia, la
descentralizacion se encamind como una estrategia de adecuacidn del Estado para contrarrestar
su pérdida de legitimidad, producida por la ineficacia para satisfacer las demandas sociales.

En efecto, hacia finales de 1970 la crisis del sistema institucional y de representaciéon en
Colombia presentaba conflictos con los diferentes actores sociales, expresado en la
desobediencia civil, la radicalizacién de movimientos que se convertirian en agrupaciones
guerrilleras, junto con la expansién del negocio del narcotrafico, y la aparicién de otras formas
de lucha contrainsurgente que se materializaron en proyectos para-estatales o paramilitares.
Esta serie de condiciones contrastaba con la desigualdad regional puesto que desde 1886, la
constitucidon centralizd el poder politico y administrativo, que polarizé el poder y los beneficios
del desarrollo socio-econdmico alrededor de la capital y de unos cuantos departamentos y
municipios, en detrimento de las zonas periféricas, que quedaron marginadas y fue donde
eventualmente se agudizaron los conflictos sociales en la segunda mitad de siglo XX.

! Pening Gaviria, Jean Philippe. “Evaluacion del proceso de descentralizacion en Colombia.” En Revista Economiay
Desarrollo, volumen 2, numero 1, 2003, p. 123-149.



Ante este panorama y en la blsqueda de soluciones inmediatas, el Estado colombiano, a partir
de 1986, buscé mediar el conflicto potenciando la autonomia de las regiones con el proceso
descentralizador, brindando a nivel subnacional mds independencia y autonomia a las regiones
y localidades, apuntando a transferir recursos, responsabilidades y poder politico hacia abajo.
Por consiguiente y dentro de estas condiciones, el Estado colombiano buscé robustecer a los
departamentos pero sobre todo a los municipios, para que fueran entidades iddneas en la
prestacion de servicios, y que al mismo tiempo sirvieran para acercar la accién estatal a la
sociedad mediante mecanismos de participacién ciudadana, como la eleccién de sus propias
autoridades a nivel local. Esto tendria repercusién tan solo unos afios después, puesto que la
descentralizacién seria el espiritu reformista necesario para que la Asamblea Nacional
Constituyente apuntara a consolidar la democracia participativa a partir del fortalecimiento
territorial en el pais, considerando:

[...] espacio, territorio y regién son categorias basicas para tener en cuenta en la definicion
de un proyecto nacional —contrato social- ya que no son conceptos absolutos, neutros, ni
desprovistos de contenido; por el contrario, territorio y regidn son expresiones de la
espacializacién del poder y de las relaciones de cooperacidon o de conflicto que de ella se
derivan. Pero generalmente ocurre que tanto en la practica politica, como en el analisis
académico, espacio, territorio y region, cuando no se ignoran por completo, se consideran
receptaculos con existencia propia e independiente, contenedores o escenarios inmoviles y
permanentes de las relaciones sociales, y por lo tanto como imperativos bioetoldgicos
desprovistos de significado y significancia sociopolitica, lo cual da licencia para que tales
conceptos se tomen como sinénimos’

Con este nuevo horizonte reformista, se cuestiond en su momento el proyecto de Estado-nacién
gue se establecié desde 1886, el cual concentré durante un siglo tanto la autonomia politica
como la administrativa a nivel central. Bajo esas nociones, la descentralizacién buscd,
gradualmente, despojar al centro politico de ciertas funciones, que fueron entregadas a los
municipios, quienes enfrentaban las contradicciones de la realidad social y politica en sus
territorios.

Sin embargo, en Colombia los factores de indole administrativo y fiscal no fueron los Unicos que
marcaron el transito hacia la descentralizacidon, este proceso tuvo otras aristas en el panorama
politico, entre ellas el débil monopolio legitimo de la fuerza por parte del Estado, que marcé la
disputa por el control del territorio. Aquello propicid la ya mencionada crisis del sistema politico
a mediados de 1980, afios en los cual el escenario institucional del pais presentaba un horizonte
critico por la ausencia de legitimidad.

2 . “ . ., , - . -~ Sy
Peralta Duque, Beatriz del Carmen. “Descentralizacién y autonomia municipal y regional en la politica publica
territorial en Colombia: Problemas y perspectivas”. En Revista Eleuthera, vol 2, enero-diciembre 2008, p. 167-182.
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En este momento histdrico, la descentralizacién aparece como un nuevo pacto politico que
surgié bajo la aclamacién de ciertas facciones partidistas, de los movimientos sociales, y un
variados grupo de actores a nivel local y nacional, donde finalmente prevalecieronlos intereses
regionales logrando en 1986 la histérica aprobacién de la eleccién popular de alcaldes y la
apertura democrdtica a otras expresiones politicas diferentes a las tradicionales.

A este proceso se lo conoceria como la descentralizacion politica, que consiste en “que la
comunidad pueda elegir a sus gobernantes locales, que éstos puedan tomar decisiones
relacionadas con el desarrollo local, y en que se creen nuevos espacios para la participacién

ciudadana”.?

Por estos motivos, la trascendencia de la descentralizacién politica hizo que para 1986 fuera
llamada “la reforma del siglo en Colombia”. Sin embargo, a poco tiempo de cumplir treinta afios
de su anuncio, con sus logros y fracasos, parece ya un tema distante de la discusién publica;
aungue el volumen bibliografico enfocado en ver los beneficios y falencias que ha producido en
estas tres décadas haya crecido.

De esta labor académica se han ocupado principalmente la Administracién Publica, la Economia
y la Ciencia Politica, que se han centrado en ver las consecuencias en aspectos fiscales y a nivel
partidista. En cuanto a la disciplina histdrica, dentro de la cual se enmarca esta investigacion,
hasta hoy en dia sélo se ha realizado un trabajo, el de Alvaro Tirado Mejia publicado en 1983 y
titulado Descentralizacion y Centralismo en Colombia. Esta investigacion salié al campo
académico cuando recién se inauguraba el debate politico en cuanto a la descentralizacién.
Debemos subrayar en ese sentido que tampoco hay trabajos a profundidad sobre el centralismo
en Colombia, sélo es mencionado en la historiografia como un proceso estatal que se establecio
en 1886; no obstante, no hay un rastro académico que permita ver las consecuencias de ese
modelo de Estado mas alla de las primeras décadas del siglo XX, muchos menos las formas en
gue repercutid en la crisis politica de finales de siglo, ni tampoco cdmo se configuré esa nocion
de Estado a nivel regional.

Si bien, el balance bibliografico es limitado en materia de investigacién sobre el centralismo,
debemos subrayar que en los Ultimos afios aunmentaron los estudios sobre la descentralizacién
en Colombia; en especial sobre las condiciones fiscales de dicha reforma, en el examen de sus
caracteristicas juridicas y constitucionales, o en la evaluacién de sus consecuencias
administrativas y financieras. En dichos enfoques metodoldgicos, la descentralizacidn se ha visto
desde la transformacion de la estructura del Estado y sus efectos sobre el conjunto de las
relaciones con las regiones. Sin embargo, en toda la bibliografia presente, no se sabe a ciencia
cierta como se trasladé una reforma de este tipo a nivel regional o local, o qué pensaban las

3Pening Gaviria, Jean Philippe. Op.cit.



capas dirigentes y sobre todo la ciudadania de su papel como participe potencial de los procesos
en la vida local.

Ante esta serie de interrogantes, esta investigacién presenta un estudio preliminar de la
descentralizacién politica en el Cauca, centrandose en el dmbito municipal, en la ciudad de
Popaydn. Para esta labor, se ha decidido examinar a nivel local, para localizar conflictos,
disputas e intereses estaban en juego cuando se planteaba la descentralizacidn politica. Sin
embargo, puesto que no existen trabajos de tipo historiografico que aborden Ia
descentralizacion politica o concretamente la primera eleccién popular de alcaldes, es necesario
acercar esas voces silenciadas del pasado y ubicarlas alli mediante la historia oral, pues hay
precariedad de tipo documental para indagar este acontecimiento de nuestra historia reciente.

Con esta metodologia se pudo ubicar y escuchar esas voces de los llamados los “de abajo”, pero
también de ciertos sectores conocidos cominmente como los de “arriba”; sus testimonios
permitieron indagar tanto por las dimensiones ocultas de la descentralizacién a nivel popular,
como por las de la clase dirigente. De este modo, se pudo establecer una aproximacion histdrica
a la primera eleccién popular de alcaldes, usando el testimonio oral como forma de
acercamiento a un problema politico. Vale la pena resaltar que en el momento de enfrentarme
a los testimonios tuve que modificar los marcos interpretativos previos y transformar la
metodologia utilizada para sistematizar la informacion.

Por esta serie de motivos, se buscaron esas “voces” que coincidieran con el periodo en
mencidn, es decir, personas que hubieran presenciado ese momento en 1988 y que hubieran
tenido un grado de incidencia politico a nivel local. Por esta razén, resulté indispensable
entrevistar a lideres barriales que hubieran desempenado su labor en la primera eleccién
popular de alcaldes. Aquella seleccién resulté compleja, porque muchos de estos personajes en
el trascurso de tres décadas fallecieron, o su memoria ya no es tan licida para recordar eventos
ocurridos hace tantos afos; por este motivo se buscd establecer un nexo con capas dirigentes
gue también presenciaron este momento histdrico, aunque este tipo de testimonio se
desarrollé en menor medida debido a razones ajenas a mi voluntad.

Bajo estas premisas, aclaro al lector que esta investigacion no pretende seguir doctrinas,
escuelas o teorias; mas bien, la finalidad de esta la investigacién consiste en ser un estudio
preliminar basado en una aproximacidon histérica que se centrard en describir un
acontecimiento con el uso de categorias descriptivas e intentar con ello rescatar la
descentralizacion politica y principalmente la primera eleccién popular de alcaldes en Popayan.

De este modo, el presente trabajo esta dividido en tres capitulos. El primero brindard unos
antecedentes histéricos que describiran la configuracion del Estado unitario en Colombia,
puesto que ello obedece a un problema “bicentenario” que estd presente desde las mismas
gestas independentistas. Por estos motivos, es necesario para la investigacion remontar los
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antecedentes histéricoss hasta el el siglo XIX, ya que el problema de la configuracién del Estado
y el territorio esta inserto en patrones de larga duracidn, y en ese sentido es imposible estudiar
la reforma de la descentralizaciéon politica o la primera eleccién de alcaldes como un
acontecimiento histérico, sin hacer referencia a las estructuras estatales, territoriales e
institucionales precedentes.

Por esta razon, éste primer capitulo parte de ver el transcurso del centralismo y la
descentralizacion en la configuracion del Estado moderno en Colombia, mostrando
principalmente la consolidacion del modelo central unitario en el trascurso del siglo XX, junto
con los aspectos como el ordenamiento territorial y la vinculaciéon participativa en el mismo
siglo. Aclaradas esas situaciones, se describira la crisis institucional de ese modelo de Estado, y
el eventual proceso de descentralizacion que sufrio en 1980. Aqui se sefialaran las
consecuencias constitucionales bajo el proceso reformista.

En el segundo capitulo, se abordara concretamente el problema politico a nivel regional, siendo
el departamento del Cauca y los sectores dirigentes juntos con las nuevas fuerzas politicas, el
sujeto y objeto de estudio. En este segundo segmento se describird la llegada de la reforma a un
departamento marcadamente bipartidista, y donde la descentralizacién politica, la apertura
democratica y la eleccidn popular de alcaldes, crearon todo un enfrentamiento personal en que
chocaron ideas, costumbres y tradiciones con las nuevas fuerzas sociales y politicas en ascenso.
Precisamente este capitulo se acerca a los tépicos de la reforma a nivel regional, lo que permitié
ver esa diversidad de posiciones, ideas, pensamientos e intereses que origind la primera
eleccidn de alcaldes por voto popular y sobre todo la apertura democratica a nuevas vertientes
politicas.

Finalmente en el tercer capitulo, se muestra el desarrollo de la reforma a nivel local, siendo
Popayan capital departamental el objeto de estudio. Se escogid este escenario para ver cudl fue
la respuesta y la posicidn que asumid la ciudadania a nivel barrial sobre la descentralizacion, la
eleccidn popular de alcaldes y la apertura democratica a terceras fuerzas. Esto, junto con el
segundo capitulo, permitid brindar una cara humana a la reforma politica, mostrando, los
conflictos, disputas e intereses que emergieron con un nuevo escenario electoral. Asi mismo, se

Ill

logrd describir la cultura politica que caracterizé al “payanes”, que como ser humano también
estuvo sujeto a deseos y a miedos ante lo nuevo y en cierta forma desconocido. Finalmente, en
éste capitulo se realizaranalgunas reflexiones finales donde se expondrd la situacién de la
descentralizacion colombiana en el siglo XXI, teniendo en cuenta sus logros, fracasos y

debilidades.

Por ultimo, pero no menos importante, quiero advertir que junto con la presente monografia
también se anexa una narracién grafica que pretende llevar el tema de discusidén a un publico
que no sea exclusivamente académico, sino de tipo juvenil, puesto que hoy en dia éste tipo de

10



publico muestra indiferentes hacia los temas electorales o politicos. Asi, mediante este discurso,
se pretende llevar un problema politico a un lenguaje menos esquematico, pero que a su vez
también genere dudas en los adolescentes y jovenes.

Sin embargo, advertimos al lector que la narracidon grafica tiene como caracteristica ser una
ficcion histérica que de algun modo puede violar las convenciones del género historiografico.
Por ese motivo, éste producto visual rompe con los estdndares dentro de los cuales
comunmente se ha narrado la descentralizacidén en nuestro pais, tendrd como objetivo mostrar
dos visiones contrastadas de un problema politico que se desenvuelve tanto en lo estatal como
en lo regional.

A razén de lo anterior, se ha intentado establecer una metaficcion historiogrdfica, entendida
ésta como: “la escritura narrativa cuyo interés central consiste en poner en evidencia de manera
ludica, las convenciones del lenguaje y de la literatura”*; cuyo objetivo no pretende ser una total
narracién; sino una construccion de hechos que enseguida cuestionan y muestran versiones
paralelas de los contenidos histdricos, que imitan y parodian los métodos de la historiografia
con el propdsito de sacar a flote su falibilidad.”

Después de estas aclaraciones, pretendemos tratar la descentralizacion politica representada a
través de la narracion grafica, pero recordando al lector que esta ante todo es una obra de
ficcion que juega a problematizar la relacién entre ésta con la realidad®; aunque destacamos en
ese sentido, que la categoria ficcional no intenta deslegitimar el discurso, sélo intenta, a través
de la graficas, presentar un conocimiento de una realidad histdrica que acontecié hace
aproximadamente treinta afios, y cuyos acontecimientos todavia presentan vestigios en nuestro
tiempo.

Para finalizar esta introduccidn, quiero resaltar que es importante para la disciplina histérica
rescatar este tipo de acontecimientos de nuestra historia reciente, puesto que como ya lo
advertia Pierre Nora, desde la llamada historia acontesimental se puede redimir la historia
inmediata.” La cual para Nora es fundamental, puesto que hay acontecimientos que han
marcado profundamente a generaciones pasadas y se instauraron en su existencia cotidiana. Es
por ello necesario recoger esas experiencias de personas que vivieron la descentralizacién

4Carpio Franco, Ricardo. “La reconstruccion parddica del pasado histérico: intertexto y metaficcidn en historia
secreta de Costaguana”. En: Historia Crittica, N° 12 octubre 2010, p. 259,294

5Ibl'dem, p. 281

® El sentido de realidad lo tomamos en este sentido siguiendo a Hayden White quien la concibe como: “lo que
puede ser verazmente dicho acerca de sus efectividad mas todo lo que puede ser verazmente dicho acerca de sus
efectividad mas todo lo que puede ser verazmente dicho acerca de los que podria posiblemente ser. En White
Hyden. Ficcion histdrica, historia ficcional y realidad histérica. Buenos Aires (Argetina), Editorial Prometeo, 2010, p.
169

7 Tarazona, Alvaro. “Los retornos de la historiografia. La historia politica y el acontecimiento”. En: Historia y Espacio
Universidad del Valle, p. 13. [En linea]: http://historiayespacio.univalle.edu.co/TEXTOS/23/Articulo5.pdf
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politica y la primera eleccidon popular de alcaldes celebrada en 1988. Aquel acontecimiento se
podria considerar coyuntural en la vida humana y de la sociedad, provocando un cambio en la
estructura del sistema politico. Por esta razén y debido a su intensidad, la primera eleccion
popular todavia sigue vigente en la memoria de dirigentes politicos y de grupos barriales en
diferentes lugares del pais, y de aquel suceso todavianos llegan interpretaciones y percepciones
de aquella primera eleccion popular que pervive en nuestro tiempo presente, a razén de que
ese acontecimiento marcé histéricamente el transito de una democracia representativa a una
de tipo participativo en Colombia.
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Capitulo |

Centralizacion y Descentralizacion en Colombia. Una dicotomia histdrica en la
configuracion del Estado moderno

El Estado-nacién en Colombia a lo largo de doscientos afios, ha enfrentado una doble tensién:
ampliar la base del poder del aparato estatal, y por consiguiente minimizar el poder de las élites
regionales y locales; o brindar cierta autonomia en su territorio para confraternizar las
instituciones estatales con los poderes subnacionales.

En ese sentido, la estructura del territorio estd en el centro de la disyuntiva, puesto es un
problema de caracter fundacional y todavia sigue presente en la nacién colombina, que intento
reconciliar al Estado y el territorio con las llamadas reformas descentralizadoras y Ia
constituyente de 1991, en la cual se definié a la nacién colombiana como un Estado social de
derecho, organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus
entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista.8

En su momento, aquellas disposiciones fueron trascendentales porque rompieron en cierto
modo la organizacion altamente centralista que imperé por mdas de cien afios en el pais,
obedeciendo a una transformacion de las dinamicas estructurales que abarcaron no sélo la
reorganizacidon del territorio, sino también los vinculos participativos, que mejorarian la
gobernabilidad democratica desde los niveles inferiores, es decir desde los municipios.

Sin bien, esta reforma apareceria en el escenario politico nacional como una innovacion de la
democracia, cabe reconocer que la descentralizacién ha estado presente desde los mismos
inicios de la era republicana. Es pertinente sefialar entonces, que tanto la centralizacion como la
descentralizacion, hacen parte una eterna dicotondmia histérica que tiene su raiz en la misma
fundacidén de la nacién. Por esta circuntancia, se hace necesario mostrar en este capitulo ese
proceso histérico, describiendo los antecedentes y repercusiones en el orden territorial y
politico, concerniente a la instauracion del Estado unitario en Colombia, y la posterior crisis y
transiciéon que afronta el modelo centralista bajo la reforma descentralizadora del Estado a
finales del siglo XX.

¥Constitucion Politica de Colombia. De los principios fundamentales, Articulo 1.
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1. “Centralizacion politica y descentralizacion administrativa”: el establecimiento del
Estado unitario en Colombia

Echad una mirada sobre nuestra tierra y decid si alcanzdis a ver la
nacionalidad. Invocad a los que hoy llamdis colombianos, y ninguno os
responderd; pero decid: jeal!, cundinamarqueses, panamefios, caucanos,
antioquefios, etc., y oiréis tal cual voz débil que os hard comprender la
existencia de esas entidades, fraccionarias y enfermizas de varias
denominaciones. Pasad a los estados, y hallaréis que cada pueblo es rival del
vecino, que cada provincia o departamento ve mas lo que él cree su propio
interés que el interés del Estado y que cada seccion, en fin, se considera
tiranizada por las demas.’

Sergio Arboleda

1.1. Antecedentes Historicos

Desde los inicios de su vida republicana y una vez consolidada la independencia, la nacién
colombiana, emergié en el vacio del estado mondrquico y del sistema colonial, ambos aspectos
trataron de reemplazarse por la democracia republicana, pero esta mostré su bipartidismo
entre la forma unitaria o centralista y el sistema federal descentralizado.

Por este motivo el problema que se planteé la elite criolla, fue la forma como Hispanoamérica
debia definir la estructura de sus Estados, en paises en donde no existian verdaderas unidades
nacionales; en donde no se habia creado una conciencia de unidad étnica, y espacial; y en
donde el Estado se convertia en unificador de la nacionalidad.™

Estos serian los inconvenientes con que se enfrentaron las elites criollas para consolidar un
aparato politico para la formacion de un Estado nacional. Aquellas viscitudides se profundizaron
en las mismas gestas independentistas donde se desarollaron conflictos en los puntos de unidad
y diversidad. Aundado a esto, el fenomeno del regionalismo apareceria desde el mismo caracter
fundacional, en la que la nueva republica estaba determinada por un sentido regional y localista
mas que por una identificacion nacional. Este fendmeno fue fomentado por la misma geografia
aislacionista de la metrépoli espafiola, donde “la relativa autonomia de los cabildos para la
solucién de problemas coadyudd a la autonomia local, permitiendo que cada provincia tuviera

planteamientos politicos basados en sus propios intereses.”*!

°Arboleda, Sergio. La republica en la América Esparfiola. Bogotd, Biblioteca Banco Popular, 1972, p. 302. Citado por
Alonso Espinal, Manuel Alberto. “Ensamblajes institucionales y guerras civiles en la Colombia del siglo XIX”. En:
Revista Co-herencia Vol. 11, No 21 Julio - Diciembre 2014.
%calles Marquez, Ana Carolina. “La Ildea de Estado y Nacidén en los colombianos (1810-1886)”. En: Pasado y
1Plresente. Revista de Historia, Afio 16, N°32, julio-diciembre del 2011, p. 337-366.

Ibidem.
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De esta manera los inicios de la era republicana en la Nueva Granada, estuvo determinado por
fuerzas politicas regionales que fueron la génesis del caudillismo y caciquismo. Aquellos
sectores sociales y politicos conformaron interese con sentimientos propios y desos de control a
nivel provincial, y eventualmente influyeron determinantemente en el delineamiento ideoldgico
de fuerzas tanto centralistas como federalistas. Ambas partes, siguiendo sus intereses, buscaron
adaptar el orden constitucional a la soberania politica del territorio. Sin embargo, esta situacion
sui géneris, cred toda una metamorfosis Constitucional a lo largo del siglo XIX, pasando por
periodos que tuvieron una organizacidn marcadamente centralista (concentracion de las
grandes decisiones en la dérbita nacional) en las constituciones de: 1821, 1830, 1832, 1843, 1853
y 1886; y también periodos federalistas (autonomia con mayores derechos y recursos
econdmicos para las regiones), los cuales se establecieron en sélo dos constituciones: 1858 y
1863."

Asi, tanto el centralismo como el federalismo quedaron plasmados en ese gran nimero de
constituciones, existiendo un discurso preliminar sobre los principios y ventajas de cada modelo
Estatal; entre ellas destaca la defensa del modelo federal que hicieron tempranamente Camilo
Torres y Miguel de Pombo desde 1810, considerdndo que este sistema “estimularia el sistema
de autonomia y regionalimo, que condujo a varias provincias a sentirse tan independientes que
propmulgaron sus propias Costituciones.”*?

Sin embargo frente a este imperativo, surgiria otras posibilidades de estructurar y cohesionar a

la nueva nacidn, y ésta era bajo un sistema centralizado:

[...] definida como la teoria politica mediante la cual se parte del supuesto de que la
soberania es una e indivisible, ejercida en la plenitud de sus facultades por el poder unico
central. Esta forma unitaria de gobierno era la Unica que daba a los centralistas y en especial
a la provincia de Santa Fe, con el liderazgo del criollo Antonio Narifio, el modelo del sistema
para la naciente republica; tenia la fortaleza necesaria para lograr la unidad como Unico
medio de obtener el triunfo en la lucha por la Independencia.'

Si bien con estas dos posiciones en disputa, tanto el federalismo como el centralismo hicieron
mas tangibles sus diferencias entre lo —Provincial y Estatal—, lo que representaba dos enfoques
constrastados que permitieron la identintificacion politica entre dos vertientes que diferian en
la manera de organizar el Estado y el territorio; entre ellas como se dijo anteriormente
influenciadas por el modelo centralista: ligada después de la Independencia al caudillismo del
proyecto libertador de Simdén Bolivar, que propugnaba por un poder ejecutivo fuerte y
dictatorial, que seria apoyado por varios sectores que resepresentaban el poder de la Iglesia, al

“De zubirfa Samper, Andrés. Constitucion y descentralizacion territorial. Bogota, Edicion Principe, 1994, p. 7.
B calles Marquez, Ana Carolina. Op.cit.

1 Ocampo Lépez, Javier. Manual de Historia de Colombia. Bogotd, PROCULTURA S.A., Tomo I, Tercera Edicion,
1984, p.104.
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igual que otros sectores Conservadores. Frente a esta vertiente politica surgiria la oposicion del
modelo federal: inclinado hacia el santanderismo, que propugnaban por un liberalismo
econdnimo y comercial, pero reconociendo ante todo la autonomia regional.

Seria en especial ésta Ultima posicion ideoldgica, la que asumieron varios lideres politicos que se
autodenominaron como Liberales, quienes quisieron organizar un Estado nacional, basado en
principios del libre comercio y reconocimiento de ciertas libertades individuales. Sin embargo, la
Nueva Granada al igual que otras naciones latinoamericanas inicié su estructura politica desde
el Estado propiamente dicho, para luego pasar a consolidar lo que seria la Nacién vy la
nacionalidad, viendo entonces al:

[...] Estado como instrumento unificador de los planos juridico politico y militar, no tuvo
como base o como estimulo la existencia de una economia interna en proceso de
estructuracion ni la presencia de una clase social de alcances nacionales capaz de servir de
dirigente del proceso, de aglutinante social y econdmico del mismo. Desde el comienzo
mismo de la vida republicana que, con la obtencion de la Independencia, quiebra la relativa
unidad colonial, la alternativa parece ser la que se plantea entre el caudillismo militante de
los Libertadores, unificador pero autoritario, y el liberalismo federalista, un tanto mas
abierto y democrético (al menos formalmente) pero disgregador de una unidad politica
duramente conquistada y cuyo sustento era el militar y el tradicionalista. *°

Si bien los intentos de consolidar la unidad nacional se intentaréon hacer mediante el
fortalecimiento de la autoridad Estatal como pretendié el proyecto Bolivariano de la Gran
Colombia (1821-1830); éste por el contrario se caracterizé por su notoria debilidad para
cohesionar social, politica, econdmica e ideolégicamente a la nacién, lo que termind
francturando la identificacidn politica; muestra de ello seria la temprana disoluciéon del proyecto
bolivariano en 1830, que abrid paso a un modelo inclinado hacia el centro-federalismo durante
las siguientes décadas.

Es a partir de 1831, cuando la primera amenaza de disolucién total del territorio, hace que la
entonces Republica de la Nueva Granada, consagrara después de su separacion de Ecuador y
Venezuela, una nueva Constituciéon que a diferencia de la antecesora de 1821 priorizaria en
asuntos como: la separacién de poderes en las tres ramas del poder publico, reduccion del
periodo presidencial a cuatro afios y asi mismo, libertad de prensa, creacion de Camaras de
Provincia, que permitieron una relativa autonomia al desarrollo regional.

Bajo estas disposiciones, el nuevo camino de la nacién parecia inclinarse hacia el federalismo
con el reconocimiento de libertales a nivel Provincial. No obstante el territorio neogranadino

B Acosta, Vladimir. Reformas Liberales y Acumulacion Originaria en América Latina: Colombia y Venezuela en el
siglo XIX. Caracas, Universidad Central de Venezuela, Facultad de Ciencias Econdmicas y Sociales, 1989, p. 227-228.
Citado por Calles Marquez, Ana Carolina. Op.cit.
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continuaba con una heterogeneidad cultural, politica y econdmica que hacia fragil la unién,
muestra de ello seria el amplio nimero de conflictos que deribaron en guerras civiles como la
conocida Guerra de los Supremos (1839-1841), que enfrentd “a los partidarios del gobierno del
presidente José Ignacio Marquez apoyados por liberales moderados y antiguos bolivarianos,

quieres fueron acusados de ejercer un poder despético y centralista.” *°

Aunque victoriosos, el gobierno de Marquez demostré la polarizacién de las fuerzas ideoldgicas,
militares y politicas que definieron posteriormente las dos posiciones en pugna por el gobierno
en el pais (liberales-federalistas y conservadores-centralistas).

Es dentro de esta disyuntiva politica lo que termind consagrando /a indentificacion politica del
ciudadano, por medio de los partidos politicos como el Liberal que naceria en 1848, a la cabeza
de Ezequiel Rojas, idedlogo politico que promulgaba por las libertades publicas concernientes a
salvaguardar la libertad de pensamiento, de imprenta, de empresa y de comercio. Los
seguidores de estas ideas fueron partidarios de la defensa de la propiedad privada pero
sobretodo del fortalecimiento y respeto de la autonomia local, lo que se tradujo en adeptos
hacia la implementaciéon de un modelo de Estado federal similar al de Estado Unidos. Frente a
esta posicion naceria un afio después el Partido Conservador a la cabeza de Mariano Ospina
Rodriguez y José Eusebio Caro, quienes demarcaron el campo ideoldgico de este partido
teniendo como ideales:

[...] la legalidad contra las vias de hecho, la moral cristiana y sus doctrinas
civilizadoras [...] atacar la moralidad y las doctrinas ateistas, defiende la libertad
racional; promueve la tolerancia, la igualdad real frente a los privilegios, la seguridad
contra la arbitrariedad, y se muestra partidario de un ejecutivo fuerte, por lo cual
fueron opuestos al federalismo, asi como a las acciones que los presidentes liberales
emprendieron contra la Iglesia y las corporaciones religiosas.17

Una vez finalizada la Guerra De los Supremos, las distintas fuerzas politicas como se oberva
polarizaron radicalmente sus pocisiones después de 1841, sucediendo mandatos de caudillos
militares como el de Pedro Alcantara Herrdn (1841-1845); Tomas Cipriano de Mosquera (1845-
1849) y José Hilario Lopez (1849-1853). Seria este ultimo dirigente quien durante su gobierno de
corte liberal y civilista da origen a una nueva Consitucién en 1853, en la cual ampliaba derechos

'® Fuentes Ayala, Luis Alfredo. Aproximacion histérica a la educacion de la Nueva Granada, la experiencia
Panplonesa 1832-1857. Tesis de grado para optar por el titulo de Historiador. Universidad Industrial de Santander,
Facultad de Ciencias Humanas, Escuela de Historia, Bucaramanga, 2011, p. 15

Y En: Diaz Lépez, Zamira. “La politica dirige la economia: libertad, progreso y educacién (1850-1880)”, en José
Fernando Ocampo T. (ED), Historia de las Ideas Politicas en Colombia. Bogota: Taurus, 2008. Citado Por: Daza, Julian
Andrés. Adhesiones politicas a la regeneracion en el Estado Soberano del Cauca (1875-1885). Tesis de grado para
optar por el titulo de Historiador, Universidad del Cauca, Facultad de Ciencias Humanas y Sociales, Departamento
de Historia, Popayan, 2014, p. 17.
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y libertades de los ciudadanos y ademas “posibilitaba la apertura a capitales extranjeros, la
libertad de industria y trabajo, libertad de culto, libertad de pensamiento y de cdtedra, asi como
el derecho de reunién, concesidn de la ciudadania a los neogranadinos de veintiun afios y a la

ampliacién de las autonomias provinciales”*®

Con este nuevo espiritu reformista, los afios 50 del siglo XIX se perfilaban como un periodo
convulsionado por las medidas que implementaron gobiernos liberales como el de José Hilario
Lépez; sus reformas promulgaron un gobierno centro-federal que brindaba alin mas libertades y
concesiones a las otras provincias; ademas su propuesta de Estado, abarcaban no sélo mas
autonomia regional, sino a la ampliacion del sufragio a los mayores de 21 afos. Esto permitio el
paso a un Estado republicano con mds bases participativas de inclusiéon, ensanchando la
ciudadania con el derecho a la eleccion y ser elegido. Ademas de ello, serian también
trascendentales las libertades individuales que se promulgaron, como la abolicién de la
escalvitud, libertar de prensa y palabra, y la eliminacién del monopolio de ciertas corporaciones
que impedian la libre circulacion de la tierra. Junto con estas disposicones se buscd también
fomentar el libre comercio, reduciendo aranceles e impuestos como las alcdbalas y diezmos. Asi
mismo se descentralizarian rentas y la administracion, para que las provincias cumplieran con
estas funciones.

Aunque el corazén de esta estrategia reformista era modernizar las estructuras politicas como
econdmicas, también permitid que el proyecto liberal delineara su posicidn en cuanto a la
manera de organizar el territorio y el Estado, otorgandole a las representaciones regionales
(Poder Legislativo) mas autoridad de desicion, lo que equivaliéd a que el Estado-centro (Poder
ejecutivo) fuera despojado de ciertas funciones mediante la representacién popular, que
disminuyd el peso de la administracion central, entregandole funciones gubernamentales a la
provicia. Con ellos, éste proceso apeld a un republicanismo que aceptaba y postulaba por la
necesidad de fundar un Estado con apego a leyes, colocando en el centro a los ciudadanos. Este
tipo de republicanismo como lo destacan autores como Manuel Alberto Alonso

tenia como ideales la proteccion de la libertad del individuo y su igualdad ante la ley, la
definicidn de la autoridad estatal a través de la soberania del pueblo, y la defensa de un
modelo de representacion politica sustentando en el sufragio y la fiesta electoral. Era un
republicanismo mestizo que se movia entre los pardmetros del sueifio o suefios del
liberalismo, y los andamiajes de una sociedad tradicional articulada en torno a la iglesia, el
ejército y la hacienda, es decir, un republicanismo que en algunos casos apelaba al peso de
la tradicién, en otros, al lenguaje liberal de los derechos y a la defensa del progreso vy la

civilizacién y casi siempre, a la defensa de un “patriotismo local predominante”.*

18 Ibidem, p. 16.
' Alonso Espinal, Manuel Alberto. Op.cit.
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A pesar de estos postulados que apelaban a la construccién de un Estado representativo con
principios democraticos de representacién y atonomia provicial; la reforma constitucional de
1853, también suscitd la lucha inicial entre Liberales y Conservadores, surgidos estos bandos
como partidos politicos. Los liberales se enfrentaron mayormente con la Iglesia, los lideres
militares, la oligarquia esclavista caucana y el grupo de artesanos afectados por el libre cambio.
No obstante, los principales puntos de conflicto fueron el problema del la liberacion del
monopolio de la tierra que afectaba a la Iglesia y la eliminacién de aranceles que afectaban a los
artesanos. Eventualmente estas disputas conformaron luchas politicas contra el proyecto
liberal, que generd fuertes enfrentamientos sociales, que afectaron en gran medida a los
artesanos, los cuales se manifestaron con violenta oposicion, esto sirvié como base a la division
entre los mismos liberales (gdlgotas y draconianos)®.

En este escenario, a partir de 1854, viene un periodo de profunda inestabilidad politica y
gubernamental, en que transicionales dictaduras como la de José Maria Melo, quien apoyado
por una sublevacion de artesanos logra temporalmente proclamarse como jefe de Estado en la
presidencia.

Aunque detorrado, la dictadura de José Maria Melo, conllevd a la instauracion de un modelo
gue se aproximaba cada vez mas hacia el federalismo, que se origind por las trasformaciones
limitrofes producidas en 1855, cuando la nacién se reestructura en dos Estados (Antioquia y
Panama) y otras veinte provincias. La divisién territorial continuaria en los afios siguientes
produciendo una fuerte competencia entre regiones, lo que terminé en la decadencia interna
de la Nueva granada, que se constiuiria en 1858 como Confederacién Granadina.

Parradédjicamente la Confederacién Granadina que postulaba la organizacion de un modelo
netamente Federal, naceria por iniciativa del Partido Conservador como mecanismo para
mantener el equilibrio y las supremacias regionales “en ausencia del factor fuerte de dominio
nacional que fue desplazado (la oligarquia esclavista caucana), para que cada una de las
localidades aprovechara los recursos politicos y econdmicos correspondientes. Esto determiné
la aceptacién dada al federalismo como sistema de gobierno que apacigué momentaneamente

. . . 21
la toleracia bipartista.”

Eventualmente el resultado de este proceso que se venia gestando en los partidos politicos
convertiria momentaneamente el ideario federal como un modelo que romperia con las
sombras de gobiernos arbitrarios y tirdnicos como el de Simén Bolivar (1819-1830) José Ignacio
Marquez (1837-1841), Pedro Alcantara Herran (1841-1845) y Tomas Cipriano de Mosquera
(1845-1849). Los Conservadores a la cabeza de Mariano Ospina Rodriguez, aunque firmaron la
constitucién, luego optaron por poner impedimentos a una oleada federal sin restricciones para

% calles Marquez, Ana Carolina. Op.cit.
21 ,
Ibidem.
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fortalecer el gobierno central, apelando todavia al statuo quo, manifestando que esas ideas
liberales iban en contra del Estado fuerte, ya que la misma constitucién promulgd que las
decisiones del Estado central tendrian que perder protagonismo para establecer una
confraternidad en toda la unidn, y por ende, el poder ejecutivo simplemente vigilaria el orden y
tranquilidad en la Nacién, lo que se sumaria la reduccidén significativa en el tamafio del Ejército y
la capacidad del gobierno para intervenir en los asuntos locales. %2

Como consecuencia, la polarizacion politica apareceria tempranamente en el gobierno federal.
Los liberales se proclamarian defensores de las banderas que enarbolaban la constitucion,
concerniente a mantener los Estados Confederados libres y sin intervencién del gobierno
central —dentro y entre ellos—; y los conservadores defensores del gobierno de Mariano Ospina,
por reformar en algunos puntos la carta federal, con leyes fuertes de intervencion.

Pronto aparecerian entonces las controversias a la Carta Magna del 58, que suscitaron rencillas
al interior de los partidos politicos cuando el Congreso granadino de mayoria conservadora y
presidido por importantes figuras politicas regionales como Julio Arboleda por el Cauca, expidié
varias leyes en 1859 con la sancién del presidente de la Republica Mariano Ospina, que
atentaban contra la soberania y autonomia de los Estados, y no respetaban el pacto federal
plasmado en la consticion, entre ellas el decreto que pretenia la division del Estado Federal del
Cauca el mas extenso y rico a favor del poder central residente en Santa Fé.?

La intervencidn central en el Estado del Cauca, seria el gran detonante para desatar una guerra
civil, ademas que otras leyes que aumentaban el presupuesto y el pie de fuerza y organizaban la
inspeccidn de ésta en todas las regiones, hicieron que varios Estados reconocidamente liberales
como: Panama, Bolivar, Santander, Magdalena, se opusieran vehementemente a las reformas
de Ospina.

Bajo este proceso, la primera experiencia netamente federal trasporté la lucha partidista contra
el centro politico residente en Santa Fé, en los que surgieron diferentes procesos de conflicto
entre los agentes politicos locales, con el apoyo o intervencidn del gobierno central en favor de
los intereses del conservatismo. En este sentido, hasta 1860 se presentaron una serie de guerras
localizadas, muchas de ellas incluso no estaban interconectadas entre si, mas alla de la
busqueda de los partidos por controlar sus propios Estados en contra de la intervencién del
gobierno central.?* Frente a esta disyuntiva politica, todavia exitieron hostilidades entre
estructuras liberales y tradicionales, en torno a la manera de organizar el Estado vy el territorio,
gue convergieron con la vida politica tradicional, parroquial y local. Por ese motivo, las luchas

%2 Constitucion de la Confederacion Granadina 1858, Capitulo 4, Articulos 14 y 15.
> Uribe de Hincapié, Maria Teresa y Lépez Lopera, Liliana. La guerra por las soberanias: memoria y relatos de la
guerra civil de 1859-1866. Bogotd, Colombia, La Carreta Editores, 2008.
24 ,
Ibidem.
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partidistas produjeron a su vez, grandes guerras nacionales por los entramados y tejidos en las
relaciones de poder de este periodo. Asi, la guerra de 1860 poco a poco se convirtié en una
guerra de tipo nacional, en la que finalmente caudillos liberales del Cauca como Tomar Cipriano
de Mosquera y José Maria obando, derrocan y desterraron al primer presidente de la
Confederacién, el conservador Mariano Ospina Rodriguez, quien junto con las fuerzas de la
union fueron derrotadas, momento en el que se instaura una nueva Constitucién conocida
como la constituyente de Rionegro.”

Victoriosas las fuerzas liberales de la guerra de 1860, formulan una nueva Constitucion, pero
esta vez sin intervencion del Partido Conservador, en la que 61 delegados, todos liberales
aprueban la Constitucion de Rionegro en 1863. Con esta nueva Constitucidon se consolida el
federalismo territorial que restituyd la autonomia de los Estados Soberanos y promulgd una
nueva organizacion territorial, cambiando el nombre de la entonces Confederacién Granadina a
los Estados Unidos de Colombia, cuya organizacién politica estaria conformada por nueve
Estado soberanos (Antioquia, Bolivar, Boyacd, Cauca, Cundinamarca, Magdalena, Panama,
Santander y Tolima). A estas unidades subnacionales se les brindé aun mds autonomia,
teniendo como derechos inalienables las libertades individuales, como la propiedad, las
creencias, y de asociacion,?® e incluso se entregaron facultades a cada Estado para que expidera

. . . . .. .. 127
sus propias leyes y decretos y tuvieran su propia legislacion judicial.

Eventualmente, la autonomia y las libertades constitucionales no apaciguaron los conflictos
existentenes entre los agentes politicos locales que continuaron agudizando las querellas a
nivel regional, surgiendo una fuerte competencia por el poder provincial, herencia por cierto de
antafio, donde muchas élites locales desde varias décadas atras se afiliaron a diferentes
agrupaciones politicas
[...] que competian en lo nacional por el poder central, lo cual se reflejé en el dmbito
provincial y cantonal pues los electores y las juntas electorales salian de cada una de las
parroquias de las provincias, lo que significé que el control politico parroquial era la base

para la eleccion de los ediles de la camara de provincia del Congreso Nacional y la misma
. . R 2
presidencia de la republica.”®

Ante la competencia entre las propias provincias y los Estados regionales en el periodo federal,
termind agudizando el control del gobierno nacional sobre su propio territorio, situacion que
contribuyd “para que la competencia por el poder provincial continuara y fuese en ciertos

% Ibidem.

*® Constitucién Politica de los Estados Unidos de Colombia 1863. Garantias de los derechos individuales.

7 Delegacién de Funciones. Ibidem.

*® prado Arellano, Luis Ervin. Rebeliones en la provincia: La Guerra de los Supremos en las provincias suroccidentales
y nororientales granadinas 1839-1842. Tesis de grado para optar por el titulo de Magister en Historia, Universidad
Industrial de Santander, Facultad de Ciencias Humanas, Escuela de Historia, Bucaramanga, 2005, p. 50.
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momentos y en algunas regiones muy &lgida y aguda”.”’Ante esa situacion, los mismos

escritores del periodo como José Maria Samper, expresaban que esta fue una época de
profunda inestabilidad: sélo en Antioquia hubo siete constituciones diferentes, el Estado del
Magdalena vivioé un proceso similar y producto de las continuas guerras civiles se establecieron
cuatro constituciones, en Panama tuvieron siete constituciones, e igual suerte correrian otros
Estados como Boyacd, Cauca, Cundinamarca y Tolima.*

Este gran niumero de constituciones era respaldado con continuos levantamientos y revueltas, al
decir Rafael Nunez, “con el triunfo completo del liberalismo a principios de 1863, la Republica

31 |a nueva realidad

no habia, hasta ahora, gozado de un periodo presidencial en completa paz
empezaba a generar cuestionamientos a la Constitucién de Rionegro, la cual garantizaba
libertades fundamentales que eran violadas en la practica. El ejercicio del derecho a la vida, la
libertad de prensa, el derecho a la propiedad y la autonomia de los Estados mostraban esta

realidad contradictoria: garantia constitucional y violacién en la practica.*?

La evidente desorganizacién de la vida nacional, conduciria a que en 1870 el federalismo fuera
denominado como el periodo del “anarquismo organizado”. Segun los opositores como el
propio conservador Rafael Nufez, esta experiencia de Estado que se promulgé desde 1863, no
logré el desarrollo de la nacién y de la nacionalidad. Esto conduciria a un radical
replanteamiento de la organizacidon del Estado, que termind con el proceso de la Ilamada
Regeneracion y la Constitucion de orden centralista de 1886, que con algunas modificaciones
perdurd hasta el afio de 1991. La Regeneracion fue en esencia un movimiento politico que
produjo la reforma de la Constitucion de 1863 y se veia como una gran revolucién que
respondia a las “imprescindibles necesidades histéricas”. NUfiez precisaba que la Regeneracién,
a diferencia de lo sucedido con la Independencia y la reforma de 1811 que eran producto de la
emancipacidn, se trataba era de lograr el equilibrio politico en el manejo del pal's.33

Ante la inestabilidad notoria del régimen federal, seria Rafael Nufiez y Miguel A. Caro, junto con
el Partido Conservador quienes retoman las posturas centralistas en una nueva constitucién de
tipo nacional, la cual intenté desde 1886, establecer la perentoria unidad nacional e instaura, a
diferencia de su antecesora, el centralismo como modelo de gobierno. Para ello se reunifica el
territorio y se instituye el presidencialismo, bajo la formula de centralizacion politica y
descentralizacion administrativa.>*

29 ,
Ibidem.
** Nieto Arteta. Op.cit, p. 294 y 295.
31 .
Ibidem.
32 Romero, José Luis. El pensamiento conservador. Caracas (Venezuela), Biblioteca de Ayacucho, 1986, p. 82, 83.
3 Ibidem, p. 79,96.
**Dicho principio se adopté formalmente en Colombia a partir de la promulgaciéon de la Constitucién Politica de
1886, e implica que las funciones politicas estan centralizadas, mientras que la funcién administrativa puede
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Tedricamente, estos principios rigieron toda la estructura politica, territorial y administrativa
durante el siglo XX, incluso bajo ese ordenamiento se da un nuevo nombre al pais, que pasdé de
llamarse Estados Unidos de Colombia, a Republica de Colombia, en el contexto de lo que se
pretendid fuera el nacimiento de una nueva nacién y para ello se inauguré el Estado unitario
donde se consagra:

e La Centralizacién radical del poder publico.
e Fortalecimiento de los poderes del ejecutivo.

e Apoyo de la Iglesia catdlica en lo concerniente a la fuerza educativa como control social.*

Con estos tres postulados, durante la regeneracion se busco garantizar la paz y para tal efecto la
Carta Constitucional de 1886 fundamentd la consolidacidn definitiva del Estado Unitario, el cual,
segln explica Gustavo Penagos, es una forma de gobierno que en Colombia se caracterizé por
poseer un sélo centro de impulsién politica y gubernamental, de ahi el poder publico, en la
totalidad de sus atributos y funciones se presenta como Unico titular, que es la persona juridica
del Estado.*

Bajo esos parametros, el Estado unitario en el siglo XX, establecié un Estado fiel a los dogmas
religiosos y a unas politicas centralizadoras que buscaron instaurar un orden en las instituciones,
conservando leyes y tradiciones que ocasionalmente podrian dar una perentoria unidad
nacional. De este modo, como lo destaca el historiador Alonso Valencia Llano, desde 1886:

Se fortalecia al Estado, centralizando el poder politico para establecer la seguridad, el orden
y la libertad responsables; el poder quedd practicamente concentrado en el Presidente, el
cual nombraba los ministros, los gobernadores de los departamentos y todos los demas
miembros del poder ejecutivo. El concepto de soberania cambid, pues ya no radicaba en el
pacto de unién de los Estados Soberanos sino en la Nacion. Los Estados Soberanos se
transformaron en unidades administrativas llamadas departamentos, administrados por un
gobernador nombrado por el presidente. En conclusién, se trataba de una Constitucién que
creaba una Republica centralista con un fuerte régimen presidencial.”’

Ademas de lo destacado por Alonso Valencia Llando, la constituyente del 86, cambiaria la
legislacion territorial, eliminando la eleccién de funcionarios regionales, restringiendo

descentralizarse. En otros términos, el Estado, en el orden nacional, se reserva el ejercicio de las funciones
legislativa y judicial (asi como las reformas a la Constitucion), mientras que la funciéon administrativa es compartida
con las secciones territoriales. En: Elementos bdsicos sobre el Estado colombiano, Bogota, Imprenta Nacional de
Colombia, 2010, p. 21. [en linea]
http://www.comfenalcoantioquia.com/Portals/descargables/Formacion_de_alcaldes/Recorrido_por_Colombia/rec
orrido_por_colombia_elementos_basicos_sobre_el_estado_colombiano.pdf

* Melo Jorge Orlando. “La constitucion de 1886”. Articulo [En Linea]
http://www.jorgeorlandomelo.org/bajar/constitucion1886.pdf

3 Penagos, Gustavo. La descentralizacion en el Estado unitario. Bogota, Ediciones Doctrina y Ley, 1997, p. 3.

¥ valencia Llano, Alonso. La experiencia federal en el Estado Soberano del Cauca. En Revista Digital Dialnet, N° 30
del 2008. [En linea] http://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=4015113
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libertades, pasando algunas rentas al gobierno central e incorpora el principio de
descentralizacién administrativa para moderar el centralismo. Ademas, el presidente tenia el
derecho a objetar leyes, el ejecutivo tenia amplios poderes en caso de guerra exterior, se
centraliza y unifica el Ejército, no se reconocian los derechos individuales y de oposicidn,
Ademas se reconocié en la Iglesia Catdlica y en la religion el poder educativo y de control social.
Bajo estas disposiciones inicia la transicion del federalismo a Estado unitario, el cual establecio
un nuevo ordenamiento territorial de tipo proteccionista e intervencionista.

1.2. Nueva Constitucion y nuevo orden territorial: el municipio y el departamento a partir
de la Constitucion de 1886.

Como se ha venido sefialando anteriormente, la Constitucion Politica de 1886 centralizd el
ejercicio del poder en manos del ejecutivo y paralelamente centralizé la administracion del
Estado. De esa forma, el siglo XX da paso a un nuevo orden constitucional que modificaria la
organizacién territorial, trastocando substancialmente los fundamentos que tuvo su antecesora
la constituyente de 1863 de corte federal. Por tal motivo, Rafael Nufiez buscé establecer y
esclarecer la soberania nacional que se encontraba en cuestionamiento por la autonomia y el
fortalecimiento que tenia cada Estado soberano y bajo esta premisa, Nufiez promulgd la
“centralizacion politica y descentralizacidon administrativa”.

Con esos preceptos la Constitucidn Nacional de 1886, disolvid los Estados Soberanos y los
reconstituyd como departamentos, quedando establecido en el articulo 4 del Titulo I:

El Territorio, con los bienes publicos que de él forman pertenece Unicamente a la Nacién.
Las secciones que componian la Unidn Colombiana, denominadas Estados y Territorios
nacionales, continuaran siendo partes territoriales de la Republica de Colombia,
conservando los mismos limites actuales y bajo la denominacién de Depar‘camentos.38

No obstante, bajo esos lineamientos, el Articulo 5 del mismo Titulo organiza la fragmentacion
de los antiguos estados, estableciendo mas tarde una ley en el gobierno de Rafael Reyes (1904-
1909) mediante la cual se podia decretar:

La formacion de nuevos Departamentos desmembrando los existentes, cuando haya sido
solicitada por las cuatro quintas partes de los Consejos municipales de la comarca que ha de
formar el nuevo Departamento, y siempre que se llenen estas condiciones:

1. Que el nuevo Departamento tenga por lo menos doscientas mil almas;

2. Que aquél o aquéllos de que fuere segregado, queden cada uno con una poblacidn de
doscientos cincuenta mil habitantes, por lo menos.

*8Constitucion Politica de Colombia 1886, Titulo | De la Organizacién y el Territorio, Articulo 4.
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3. Que la creacidon sea decretada por una ley aprobada en dos Legislaturas ordinarias
sucesivas.>

Con Rafael Reyes, la célebre frase de Nufiez “centralizacién politica y descentralizacion
administrativa” dio paso a un doble tipo de centralizacion: tanto administrativa como politica,
puesto que Reyes, tan sdlo 12 afios después de promulgada la nueva constitucidon, promovid
otra Asamblea Nacional Constituyente, donde se recomienda a los sefiores Ministros de
Gobierno y al Subsecretario de Hacienda y del Tesoro “hacer un estudio detenido sobre la
conveniencia para la Republica de establecer una nueva division territorial y con ella la

centralizacidon administrativa y fiscal que produzca orden y economia en los gastos pl]blicos".40

Con esta serie de disposiciones se establecié en 1909, que los departamentos estarian para el
servicio administrativo, pero estos a su vez se dividirian en provincias y éstas, a su vez, en
distritos municipales. Establecido esto, la Republica de Colombia quedd integrada por un
distrito capital, cinco territorios nacionales y 26 departamentos; estos ultimos entes
subnacionales se convirtieron en la piedra angular de la relacidn estatal con la administracion
central, que convirtio al departamento en una entidad efectiva para modernizar la organizaciéon
estatal. Asi mismo, dentro de esa divisidn territorial se intenté afianzar la unidad nacional y
evitar la dispersidn del poder, pero en ese nuevo orden, las regiones y en especial los entes
municipales no encontraron mayor reconocimiento, puesto que se ubicaron en un nivel muy
inferior en la escala jerarquica. Segun el Articulo 182 de 1886 una subdivisidn territorial se
establece de la siguiente forma:

DEPARTAMENTO

Z

PROVINCIA

A V4

MUNICIPIO

En ese nuevo orden, se destaca que el Estado central asumié la suma potestad y establecié un
modelo de poder jerarquico cuya cabeza era el poder Ejecutivo residente en la capital de la
Republica, el cual configurd al municipio como distritos municipales, cuya categoria territorial
fue establecida para cumplir un simple “servicio administrativo”. Estos distritos municipales
estarian regentados por un alcalde, que era agente del ejecutivo, pero a su vez quedarian
provistos de un Concejo Municipal, quien seria elegido sélo por “ciudadanos que supieran leer y
escribir o tengan una renta anual de quinientos pesos, o propiedad inmueble de mil quinientos

9 Ibidem, articulo 5.
40Botero, Camila. “Sintesis del Centralismo en Colombia”. En: Revista Cdmara de Comercio de Bogota, afio XIII, N°
47, junio de 1982, p. 9-20.
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pesos.”*

Desde esta perspectiva, el centralismo politico, que se promulgéd en 1886, configurd una
democracia restringida en términos de representacién regional, y el ciudadano colombiano no
contd con ningun reconocimiento que le permitiera participar en eleccidon de alcaldes o de
gobernadores, puesto que estos ultimos eran delegados por el Presidente de la Republica y
tendrian la facultad de ejercer el poder ejecutivo en los departamentos (Titulo XVIII, Articulo
194). Asi mismo, los gobernadores ejercieron un control de tutela sobre las pocas instituciones
elegidas por voto popular como los Concejos Municipales e incluso sobre los mismos alcaldes.
Las facultades constitucionales de los gobernadores eran:

1. Dirigir la accién administrativa en el Departamento, nombrando y separando sus
agentes, reformando o revocando los actos de éstos y dictando las providencias
necesarias en todos los ramos de la administracidn.

2. Sancionar, en los términos que determinen la ley, las ordenanzas que expidan las
Asambleas de departamentales.

3. Suspender de oficio, o peticién de parte agraviada, por resolucién motivada, dentro del
término de diez dias después de suexpedicidn, las ordenanzas de las Asambleas que no
deban correr por razén de incompetencia, infraccion de leyes o violacion de derechos
de tercero; y someter la suspension decretada al gobierno para que él la confirme o
revoque.

4. Revisar los actos de las Municipalidades y de los alcaldes, suspender los primeros y
revocar los segundos por medio de resoluciones razonadas y Unicamente por motivos
de incompetencia o ilegalidad.”

En consecuencia, y dentro de esa dindmica jerarquizada del poder, la perentoria
descentralizacion administrativa que promulgaba la constituyente de 1886 no se materializd a
nivel subnacional, puesto que la misma carta magna cred una serie de mecanismos para que el
poder central terminara controlando la autonomia fiscal y participativa en departamentos vy
municipios; lo que permitid disminuir la hegemonia con que contaron las élites regionales en el
siglo XIX, que se mostraban inclinadas a los particularismos mas que a la unificacion.

Eventualmente, la centralizacién se vio favorecida con la desmembracién del Cauca y Antioquia,
y bajo ese mecanismo se crearon nuevos departamentos entre 1908 y 1910.

*! Constitucién Politica de 1886, Titulo XVII, articulo 173.
2 Constitucién Politica de 1886, Titulo XVIII, Articulo 195.
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Division territorial en Colombia 1908

Republica de Colombia

Departamentos y Territorios Nacionales 1908
Departamentos Departamentos Departamentos
Distrito Capital Jerico Sincelejo
Antioquia Manizales Sonsén
Barranquilla Medellin Tumaco
Bucaramanga Mompdx Tunja
Buga Neiva Zipaquira
Departamento Departamentos Territorios Nacionales
Cali Pasto Caqueta (Territorio de Popayan)
Cartagena Popayan La Guajira (Intendencia)
Cucuta Quibdo Meta (Jefatura Civil y Militar)
Facatativa San Gil Putumayo (Territorio de Pasto)
Ibagué Santa Marta
Ipiales Santa Rosa

Ley 1 de 1908. En: Republica de Colombia division territorial. Leyes, decretos y documentos. Bogota:
Imprenta Nacional, 1908.

Los nuevos departamentos creados durante el gobierno de Rafael Reyes, debilitaron
ostensiblemente el poder local, permitiéndole al Estado central regular todos los aspectos
politicos y sobretodo econdmicos de los entes subnacionales, donde los designios del poder
ejecutivo controlaron hasta los ingresos provenientes de las Rentas y la Hacienda. De hecho, la
constituyente de 1886 en su Articulo 202, establece: que todos los bienes y cargas de la nacidn
como sus presupuestos de gastos pertenecen unicamente a la Republica de Colombia; es decir
son de uso exclusivo de toda la nacién.*

Dado este constraste entre “centralizaciéon politica y descentralizacién administrativa”, es
evidente que apartir del modelo de Estado unitario se consolidé el centralismo tanto politico
como fiscal; asi, la “descentralizacién administrativa” que promulgd en teoria la constituyente
de 1886 desaparecid en el trascurso del siglo XX, donde imperd un fuerte centralismo que
eclipsé todo tipo de autonomia tanto departamental como municipal, convirtiendo casi a la
totalidad de las regiones en entes dependientes de la administracion central, situacion que duré
practicamente hasta 1968, cuando se esbozan las primeras reformas descentralizadoras del
Estado en un periodo de transicion politica conocido como el Frente Nacional.

3 Constitucién Politica de Colombia 1886, p. Titulo XIX de la Hacienda, Articulo 202.
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1.3. La debilidad de una democracia restringida. El Frente Nacional: una nueva redefinicion
territorial y politica en el Estado unitario

Consolidado el proyecto centralista y unitario en Colombia durante la Ilamada Republica
Conservadora (1886-1930), el proceso de desarrollo capitalista se robustecié con el crecimiento
de las actividades industriales y de servicios, junto con un acelerado proceso de urbanizacion,
que después de 1945 concentaria tanto de la poblacién como de la actividad econdmica en los
principales centros urbanos acompafiada por un proceso de centralizacién del Estado. De este
modo, el gobierno central concentré los ingresos tributarios del pais al mismo tiempo que
aumentd sustancialmente su participacién en el gasto y amplié su estructura, pero
paralelamente, los departamentos y municipios perdieron importancia y quedaron
dependiendo en muchos sectores de las acciones adelantadas por los organismos nacionales.

Se destaca entonces, el hecho de que la organizacidon estatal durante el siglo XX estuvo
supeditada por la precariedad financiera del Estado y su dificultad para hacer presencia efectiva
en todo el territorio nacional. Gradualmente, se fueron extinguiendo los recursos suficientes
para atender las necesidades departamentales; desde 1920 se recurrié entonces a la regulacion
econdmica, concerniente a “nacionalizar, es decir, en traspasarle a la nacién determinados
servicios por medio de leyes. Se “nacionalizaron” la policia, la ensefianza primaria, colegios y
bachillerato, la infraestructura vial e industrial.** A esto pronto se le sumarfan la prestacion de
servicios publicos, que quedd en manos de la nacidn, quien en la mayoria de los casos, asumio
de manera ineficientemente muchas de sus funciones, e incluso las delegd a individuos y
organizaciones ajenos a su estructura. Este fendmeno visto desde la coercién legitima del
territorio, ha hecho que el Estado en Colombia sea un ente débil para ejercer un genuino
derecho de autoridad, por tal motivo “los ciudadanos han tenido que ocuparse
permanentemente de sus propias necesidades, enfrentandose a otros sujetos, o incluso al

mismo Estado.”*

Con ello, el siglo XX también se caracterizd por mantener vigente la tensidén entre centro y las
periferias, el Estado central se fortalecié a costa de la pérdida de funciones de los entes
departamentales y municipales, segin Nieto Arteta, a través de tres razones fundamentales: “la
necesidad de proveer una infraestructura fisica en notorio aumento, los crecientes mecanismos
de intervencién y de regulacién de la economia, y el aumento del gasto publico social y de los
servicios”. Las cifras fiscales muestran como se fue paulatinamente aumentando el centralismo
en las arcas de la Nacion a las cuales llegaba entre el 65% y el 80% de cada peso que tributa un

44Botero, Camila. Op.cit, p. 9-20.
45Sanabria, Fabian. “Estado fragmentado vy territorios baldios en Colombia”. En Revista Nova Et Vetera, Vol. XVII,
No. 62, ESAP, Bogot3, 2009, p. 37-44
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colombiano.*®

Estas brechas en competencias fiscales entre los gobiernos departamentales y municipales eran
enormes, ademas que el holgado presupuestos publico de 1951, alcanzé la cifra de 500
millones, de lo cual 30% estaba destinado a los gastos principalmente de represion originados
por la ilegitimidad del régimen producto del periodo de la “Violencia” bipartidista. Durante esta
década el gobierno soélo aprobé 36 millones (7.2%) para educacion; asi mismo el
establecimiento se declaré amigo de la austeridad fiscal para todo el territorio nacional. Sélo
unos cuantos entes subnacionales se beneficiaron por las propias directrices fiscales que dicté el
centro politico, entre ellas Barranquilla y Cartagena con ambiciosos proyectos de hidroeléctricas
y obras publicas, al igual que Cali con la apertura vial al Océano pacifico que potencializé a esta

ciudad como un centro industrial.*’

Con esta serie de disposiciones tanto en términos de actividad econdmica como fiscal,
terminaron polarizando drasticamente las brechas regionales dejando a su paso zonas
marginadas que se establecerian como territorios de frontera, respecto a otras regiones que
recibirian el apoyo gubernamental. Serian en especial estas Ultimas zonas las que presentarian
después de 1954 un aumento exponencial en materia demografica, producto de las
oportunidades laborales y de asenso social; se calcula que fueron pocos los municipios que
superaron los 100.000 habitantes (16) que concentraban 32% de la poblacion, cifra que habia
aumentado a 47% en 1985 (cuando habia 31 municipios en este rango); en el otro extremo, los
municipios con poblacién inferior a 10.000 habitantes (un total de 503 en 1954) tenian el 17,4%
dela poblacién.48

La misma centralizaciéon del Estado, se encontraba por tanto, relacionada con el proceso de
concentracion de la actividad econdmica y demogréfica, que generd grandes migraciones a los
principales centros urbanos después de 1955. De ese modo, la centralizacién del Estado y el
fortalecimiento del poder ejecutivo, influyd notoriamente para que hacia mediados del siglo XX,
varias regiones del pais quedaran marginadas de la potestad del Estado central, vy
eventualmente quedaran establecidas como zonas précticamente deshabitadas.

Evidentemente, esta serie de contradicciones indica que el Estado colombiano, bajo el modelo
centralista y unitario, no pudo colocarse a la vanguardia de un macro-proyecto de cohesion
social: en la mayoria de sus territorios presentaba signos de debilidad concerniente a la

*Nieto Arteta, Luis Eduardo. Economia y cultura en la historia de Colombia. Santa Fe de Bogotd, Editorial Oveja
Negra, 1973.

4 Kalmanovitz, Salomén. Economia y nacion. Una breve historia de Colombia. Santa Fé de Bogota, Tercer Mundo
Editores, tercera edicion 1988, p. 403.

*“Maldonado Copello, Alberto. Los limites de la descentralizacion territorial: el caso de Colombia. Tesis de Grado
para optar por el titulo de Doctorado, Universidad Complutense de Madrid, Facultad de Ciencias Politicas y
Sociologia, 2012, p. 61, 62.
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ausencia gubernamental, incapacidad de hacer cumplir la ley y la pérdida del monopolio de la
fuerza. Este ultimo punto conduciria como se advirtié anteriormente a una inestabilidad politica
en la nacién, que confluyé de alguna manera en el llamado periodo de la “Violencia”,
caracterizado por las disimiles disputas por el control del aparato estatal, lo cual desaté una
crisis hegemonica y de autoridad, pero que acarredé finalmente, un pacto de reconciliacidn
entre el Partido Liberal y el Partido Conservador dando como resultado el Frente Nacional, el
cual como lo sostiene Marco Palacios, fue “una tentativa institucional concebida y encauzada
por el liderazgo politico, las elites empresariales y la jerarquia catdlica, para superar

pausadamente el autoritarismo y la violencia politica del periodo anterior.”*

Con el Frente Nacional, el Estado unitario emprende una serie de reajustes a su
institucionalidad, pretendiendo acercar nuevamente el Estado al ciudadano y crear una cultura
civica, pacifica, participativa, y propender por el surgimiento de una administracién publica,
moderna y transparente y dar via a la reconstruccion de la institucionalidad. El Estado debia
florecer como garante de los derechos y ser promotor de una justa educacidn, salud, empleo,
vivienda y justicia; reivindicaciones ausentes en esta primera mitad de siglo.

Todas estas aspiraciones, que se pretendian fundamentar con base en la institucionalidad,
tuvieron lugar durante uno de los periodos mas relevantes de nuestra historia, caracterizado
por la transicién social, donde la sociedad colombiana experimenté cambios en su cultura y en
su forma de vivir, pasando de una sociedad rural a una urbana. A pesar de que todavia persistid
el mosaico regional, pero durante 1960 y 1970 Colombia ya era una pais de ciudades, que
aunque fraccionadas econdmica y comercialmente, se distinguian en cuatro regiones: Costa
Atlantica, Antioquia, el Gran Cauca y el centro-oriente,® las cuales continuaron como unidades
fragmentadas del centro politico residente en Bogotd, desde donde se vio cémo en la mayor
parte del territorio se establecieron zonas de frontera donde la presencia estatal fue precaria o
nula.

Ante este fendmeno de pérdida de legitimidad, la estructrura del Estado hizo que este innovara
y se reestructura; asi, en el periodo conocido como el Frente Nacional (1958-1974), empezd un
nuevo ciclo de cambios donde se intentd reformar las instituciones estatales. En vista de esto,
durante 1968 cobré inusitada importancia la terminologia del crecimiento, de manera que
vocablos como “desarrollo”, “industrializacién” y “modernizacién” se convirtieron en
expresiones de una fe renovada en el progreso, que entre otras cosas fue impulsada por la
CEPAL (Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe), desde donde se establecieron los
dogmas fieles de un Estado fuerte por medio del desarrollo econdmico intervencionista.

9 Palacios, Marco. Entre la legitimidad y la violencia en Colombia. Santa Fe de Bogotd, Editorial Norma, primera
reimpresién 1998, p. 239.
*% Ibidem, p. 308

30



Durante este periodo de transicion econdmica y politica, en el gobierno de Carlos Lleras
Restrepo (1966-1970), se establecid la centralizacion territorial, que establecié un modelo de
desconcentracion administrativa y de descentralizaciéon funcional, a través de multiples
entidades nacionales y corporaciones regionales. Este modelo daria como resultado Ia
reorganizacion territorial estableciendo que: “los departamentos, tendrian independencia para
la administracion de los asuntos seccionales, con las limitaciones establecidas por la

75! De ese modo, se

Constitucion, y ejercerian sobre los municipios la tutela administrativa
modificaron sustancialmente las relaciones subnacionales, planteandose un relativo
fortalecimiento de esas unidades administrativas y entregandole el amparo de los municipios al
departamento, lo cual plantearia que ésta unidad administrativa seria la base del aparato

territorial del Estado.

No obstante, debe tenerse en cuenta que las reformas llamadas en su momento a
desconcentrar el poder estatal, obedecieron a intenciones que buscaban una reorganizacion
del mismo, a razén de las ineficiencias registradas en departamentos y municipios, los que
fueron incapaces hacia mediados de los afios XX de impulsar un desarrollo social y econémico a
nivel regional. Asi, y bajo ese proceso, se destaca que para ese entonces, ya se adviertian las
vicisitudes que causd el fortalecieron del Estado central a lo largo del siglo, lo que de alguna
forma impidié haber planificado un buen manejo de los asuntos publicos, puesto que como lo
advierte Alvaro Tirado Mejia: departamentos y municipios no pudieron impulsar infraestructura
fisica y urbana debido a la concentracién econdmica en Bogota; de hecho,las finanzas regionales
decrecieron a tal punto que durante 1928, tenian una participacion de los tributos cercana al
50%, y en 1967 era sdlo del 18%.°?

Reconocer estas contradicciones econdmicas, llevd a que el departamento adquiriera mayor
potestad en materia de desarrollo, y quiza fue el primer esbozo de descentralizacién
administrativa que realizé el Estado desde que promulgd su famosa reforma con Nufez
“centralizacion politica y descentralizacion administrativa.” En vista de esto, distintos autores
expertos en materia municipal reconocen que la reforma de 19683, permitié:

la categorizacion de nuevas entidades territoriales, como el Distrito de Bogotd, y consagré la
posibilidad de categorizacién municipal, lo cual posibilité la ampliacion de la autonomia de
los municipios, respecto de los departamentos, a través del establecimiento de un régimen
especial en el que se consideraran diversas modalidades de administracién, en razén de sus

>t Sénchez, Diana Op.cit, p. 48.

> Tirado Mejia, Alvaro. Descentralizacién y federalismo en Colombia. Bogota. Oveja Negra, 1983, p. 64.

> Esta entre ellos el mismo Alvaro Tirado Mejia, quien reconoce que la misma reforma traté de ampliar la
autonomia departamental para ajustar los planes de desarrollo en cooperacién con el gobierno nacional. ibidem, p.
64. Igual percepcién tiene Luis Carlos Sachica, quien manifiesta que la asociacidon de los departamentos y los
municipios en planes de desarrollo fue el resurgimiento de la célula politica municipal. Sachica, Luis Carlos. La
reforma constitucional de 1968. Temis, Bogota, 1969, p. 93.
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caracteristicas poblacionales, econédmicas y fiscales.

A razén de lo anterior, se enfatiza primero en que la misma reforma de 1968 fue indulgente con
el municipio, incluso se le asignd un sistema descentralizado para prestacién de servicios
pl’Jincos.54Y segundo, en materia administrativa se destaca que incorpora la teoria de una
administracion publica eficiente, mediante aspectos como la planeacion, la especializacién de la
carrera administrativa, que mejoraron de alguna forma el intervencionismo estatal; no en vano,
el periodo conocido como el Frente Nacional es recordado como el de mayor fortalecimiento
del Estado en el siglo XX.

Sin embargo, junto con esta serie de disposiciones en el ordenamiento territorial y
administrativo, el nuevo modelo de dominaciéon impuesto por el Frente Nacional también
formuld un compromiso acordado por los dos partidos tradicionales —Liberal y Conservador—
guienes establecieron constitucionalmente la alternacién presidencial y el reparto paritario de
todos los cargos publicos, con exclusién de toda fuerza o movimiento distinto al bipartidista por
espacio de 16 anos, quedando establecido en el acto legislativo 01 de 1959:

ARTICULO 1o0. En los tres (3) periodos constitucionales comprendidos entre el siete (7) de
agosto de mil novecientos sesenta y dos (1962) y el siete (7) de agosto de mil novecientos
setenta y cuatro (1974), el cargo de Presidente de la Republica serd desempefiado,
alternativamente, por ciudadanos que pertenezcan a los dos partidos tradicionales, el
conservador y el liberal; de tal manera que el Presidente que se elija para uno cualquiera de
dichos periodos, pertenezca al partido distinto del de su inmediato antecesor. Por
consiguiente, para iniciar la alternacién a que se refiere este articulo, el cargo de Presidente
de la Republica en el periodo constitucional comprendido entre el siete (7) de agosto de mil
novecientos sesenta y dos (1962) y el siete (7) de agosto de mil novecientos sesenta y seis
(1966), sera desempefiado por un ciudadano que pertenezca al partido conservador.

La eleccién de Presidente de la Republica que se hiciere contraviniendo a lo dispuesto en
este articulo, serd nula.”

Esta reforma daria como resultado directo la consolidacién de una estructura de poder cerrada
y poco participativa que abrié camino a la despolitizacion, la erosion de la tradicional ideologia
de pertenencia y al desgaste de los partidos. Asi mismo, el experimento coalicionista
fortaleceria al Estado central, en virtud de detener el enemigo externo e interno que
representaba el comunismo. A razon de ello, el Estado central se fortalecié bajo la figura
presidencialista, quien coaccionaria el orden interno en el pais, a tal punto que la
descentralizacion administrativa correria parejo con una centralizacion politica desmesurada y
sin precedentes, que fortalecié el poder ejecutivo en detrimento de las facultades del Congreso.

> Ibidem, p. 51.

>>Diario Oficial No. 30.051 de 18 de Septiembre de 1959. Reformatorio de la Constitucion Nacional (Alternacion de
los partidos en el Poder). Ver documento en linea: ftp://ftp.camara.gov.co/camara/basedoc%2016-12-
10/cp/ACTO_LEGISLATIVO_01_1959.HTML
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Dado este escenario, a partir de 1960, se hablaria de unas relaciones politicas basadas e

I “" III

intermediadas por el “presidencialismo de legalidad marcial”, del cual Alberto Lleras Camargo
fue el primer presidente. En términos generales, los poderes asignados al mandatario
continuaron siendo similares a los que se establecieron durante la republica conservadora
(concernientes al nombramiento y remocién de funcionarios), pero ademas de esto, nuevas
responsabilidades recayeron sobre el poder ejecutivo, teniendo que atender temas sociales
prioritarios para una atrasada sociedad rural, con complejas relaciones laborales y problemas de
violencia que venian desde mediados de siglo.”®Con ello, el centralismo politico adquiriria
nuevas proporciones y mayor preeminencia, que quedaron consagradas con la aprobacién en
1968 del articulo 120 de la Constitucién, que permitio al liberalismo y conservatismo mantener

una “participacién adecuada y equitativa” de las distintas ramas del poder publico.

En esas condiciones las decisiones del jefe de gobierno tendrian mayor vigor, ampliando su
competencia para:
Emitir decretos con fuerza de ley; competencia mds explicita en materia de intervencién
econdmica, acrecentamiento de la iniciativa legislativa reservada a él exclusivamente, en
particular lo relativo al gasto publico; titular de la facultad para declarar estado de
emergencia econdmica y social; vasto ambito propio de reglamentacidon dentro de leyes
macro atinentes a materias econémicas y administrativas; capacidad decisoria para la
creacion de nuevos departamentos.®’
Pronto, a estos factores se le sumaria al poder ejecutivo la total autonomia para declarar estado
de sitio, creando restricciones de derecho, de asociacidn, reunidn, manifestacion y en algunos
casos hasta de opinidn, para lo que fue utilizada la via de la fuerza militar. Por este motivo, la
reorganizacién institucional concentré alin mas las decisiones en el poder ejecutivo, en
detrimento de los dos partidos tradicionales, reducidos a un papel de partido unico.

Asi y en buen grado, se incrementd y se consolidd el centralismo politico bajo la doctrina
presidencialista de autoridad; situacion que el mismo Alberto Lleras Camargo, artifice de la
reforma en 1968, advirtidé posteriormente en 1980. Al respecto enunciaria:

Se ha establecido un sistema mondrquico presidencial en el pais, y que es causa
fundamental de las perturbaciones y corrupciones de la democracia. El desarrollo
desproporcionado del pais no permite, ni aconseja que todas las decisiones se tomen, como
hoy ocurre, por una persona [...] La creciente debilidad del érgano legislativo que entrega
sus facultades al presidente, hace que este ultimo un monarca con mdas poder del que

*®Cobo Martinez, Juan Manuel. Presidencialismo y pobreza en Colombia 1990-2010. Tesis de grado en Maestria en
Estudios politicos, Pontificia Universidad Javeriana, Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales,
Bogotd, 2011, p. 21.

57Restrepo Piedrahita, Carlos. El sindrome presidencialista en Colombia. Bogota, Universidad Externado de
Colombia, 1988, p. 580.

33



ejercieron todos sus antecesores, aun en transitorias dictaduras.’®

En ese orden de ideas, es indudable que la eventual descentralizacién administrativa, contrasté
con un centralismo politico empecinado en otorgarle al poder ejecutivo mucho mas predominio
sobre las otras ramas del poder publico. Aquello marcaria la ruptura del esquema de gobierno
del partido mayoria-oposicién,59 y en esas condiciones las relaciones entre “Legislativo y
Ejecutivo perderian transparencia, puesto que ambos organismos estaban simultaneamente en
el gobierno y en el congreso, y tenian los mismo intereses, borrando la distincién entre

representacion nacional y gobierno”.?

Como consecuencia, durante este periodo las relaciones de representacién fueron de las mas
excluyentes en la historia politica del pais, ademas de limitadas, permitiendo que juridicamente
se estableciera un “Congreso vitalicio por eleccion” donde las reglas electorales y democraticas
permitieron favorecer la permanencia de los congresistas, en virtud de que no existieron limites
para la reeleccién, pudiendo ellos acumular mandatos y ser elegidos en cuanta corporacién
publica existiera. Incluso “podrian ser nombrados gobernadores o ministros de Estado sin
renunciar a la curul; asi mismo, al no existir eleccion popular de alcaldes o gobernadores, estos

cargos entraban en el reparto burocratico.”®*

Dentro de ese orden, también podemos advertir que a pesar del fortalecimiento del poder
ejecutivo, éste estuvo permeado por las relaciones de negociacion de tipo clientelista. El
proceso de ampliacién del burocratismo del Estado y la consiguiente injerencia en él de los dos
partidos tradicionales, condujeron a la intolerancia bipartidista y a la ineficiencia del Estado,
dado que al incrementarse la ndmina de empleados publicos, sobre la base de la milimétrica del
bipartidismo, estos se afianzaron y lograron monopolizar la fuerza politica a partir de una
nacionalidad clientelista desplegada a través de la apropiacion de los recursos del
establecimiento, mediante el trafico de influencias incluso sobre las decisiones
departamentales. Es importante anotar que bajo la reforma de 1968, los departamentos, como
unidad administrativa contaron con una mayor autonomia administrativa que favorecié el

fortalecimiento del caudillismo regional.62

>%4plan para fortalecer al Partido Liberal”, discurso en Medellin, reproducido en El Espectador, 25 de enero de
1980, p. 5. Citado por Restrepo Piedrahita, Ricardo. Ibidem, p. 581.

*Sachica, Luis Carlos. “Presidencialismo y parlamentarismo en Colombia” En: IV Congreso Iberoamericano de
Derecho Constitucional, México, Universidad Auténoma de México, 1992, p. 604.

®Villanueva Martinez, Orlando. Camilo, accion y utopia. Bogotd, Editorial CODICELTDA, 1995, p. 155.

61Duque Daza, Javier. “La circulacién de la clase politica en Colombia: El congreso de la republica durante el Frente
Nacional.” Revista Sociedad y Economia, N° 8, abril 2005, p. 29,60.

GZCérdoba, Luis Antonio y Ruiz, Verdnica. La democracia participativa. Consideraciones zuletianas sobre la violencia
y la crisis estructural del Estado colombiano. Tesis de grado para optar por el titulo de historiador. Universidad del
Cauca, Facultad de Ciencias Naturales Exactas de la Educacién, Departamentos de Sociales, Popayan 1991, p. 55.
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Asi y dentro de ese escenario, se hizo evidente que el Estado unitario consagré una
participacién politica endeble, en la cual el ciudadano colombiano continué incapacitado
constitucionalmente para elegir candidatos que representaran sus intereses locales (alcaldes) y
regionales (gobernadores). Las masas quedaron silenciadas por un sistema donde no prevalecia
la voluntad de las mayorias. Incluso al interior de los mecanismos de representacion, los
ciudadanos no tuvieron ningln tipo de injerencia, ya que la organizacion interna de los partidos
politicos fue limitada en varios aspectos, entre ellos:

1) Inexistencia de mecanismo de consulta interna, en la que los electores pudieran
escoger la plataforma ideoldgica del partido, programas politicos o candidatos de su
preferencia.

2) La conformacidn de los cuadros directivos de cada partido, la mayoria de ellos
permanecian de manera vitalicia y nunca se objetaba una renovacién, y en muchos
casos, ellos mismo decidirian los destinos de cada organismo de representacion,
imponiendo incluso listas propias de candidatos.

3) Falta de comunicacion entre candidato y elector, eso provocaria inmediacién entre
ambos y se hacia comun faltar a compromisos establecidos con la comunidad. Todo eso
guedaria impune a falta de una figura juridica que castigara los incumplimientos; asi
alcaldes, gobernadores, diputados y congresistas, creian no tener ningun tipo de
obligacidon con sus votantes.®®

Bajo estas caracteristicas del régimen politico, la segunda mitad de siglo XX inaugura una nueva
era del centralismo en Colombia; periodo en el cual, éste modelo de organizacidn administrativa
tampoco logré controlar y cohesionar a toda la nacién, debido a que el desgaste bipartidista
limitaria la autoridad presidencial, y a su vez, el excesivo centralismo limitaria al Estado a la hora
de ejecutar acciones agiles para la satisfaccién de las demandas sociales.®

El agudo divorcio entre sociedad civil y Estado se expresa también en el desfase del centralismo
administrativo, pero sobretodo politico. Esta doble desarticulacién entre estructura
administrativa y representativa, cuestiond en cierta forma los limites de la legitimidad del
sistema politico; asi, los puntos de desencuentro entre gobernantes y gobernados resultarian
mayores entre 1970 y 1980. Frente a este imperativo rigio la figura del Estado de sitio,
convertida desde entonces en guardiana permanente de la vida publica del pais por casi 35

% Chilito, Eduardo Andrés. Los movimientos politicos alternativos y la eleccion popular de alcaldes. Un estudio de
caso acerca de la dindmica politica del municipio de Toribio (Cauca) 1988-2003. Tesis de grado para optar por el
titulo de Magister en Estudios Politicos, Pontificia Universidad Javeriana, Facultad de Ciencias Politicas y Relaciones
Internacionales, 2005, p. 13

® pescador Zambrano, Juan David. Presidencialismo en Colombia: Atenuacion y persistencia y agudizacion (1991-
2010). Tesis de grado para optar por el titulo de Politélogo, Universidad Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del
Rosario, Facultad de Ciencias Politica y Gobierno, 2012, p. 6
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afos, y gracias a ella se consolidd la figura juridica presidencialista dictatorial. Paraddjicamente,
en el contexto de una sociedad democrdtica, se erigidé en el marco legal la militarizacion, que
configurd una especia de Estado-policia, criminalizador de la protesta y el reclamo publico. En
esas circunstancias emerge una deslegitimacion paulatina de los aparatos institucionales del
Estado, desembocando en las décadas del 70 y 80 a la proliferacidon de las acciones ilegales,
paros civicos y las protestas sociales que pretendian reivindicaciones ante la imposibilidad del
Estado de establecer en su propio territorio derechos basicos en una aparente republica
democratica.®

2. La Transicion del Estado Unitario bajo las reformas descentralistas

En el orden nacional, la década de 1970 es recordada en Colombia por las continuas presiones
sociales derivadas de la ineficiencia social del Estado. Esto motivé a que hubiera una ostensible
crisis de legitimidad institucional del mismo Estado, quien intenté contener el conflicto por la
via militar, provocando hacia finales de ésta década un gran numero de protestas que
reflejarian toda la insatisfacciéon popular acumulada durante el Frente Nacional y estallaria una
movilizacion sin precedentes; la pardlisis que provocaria, su caracter regional, la radicalizacién
que la acompafaba y la represidn oficial, hicieron que esta tuviera connotaciones de
desestabilizacién social y politica.®®

Las respuesta de la administracién de Julio Cesar Turbay a los conflictos sociales al final de la
década del 70 fue la militarizacidn de la vida civil. “Se establecié un "Estatuto de Seguridad" que
violaba el habeas corpus de la ciudadania, recortaba las libertades de expresidn y movilizacién,
ordenaba juzgar a los civiles en cortes militares y restringia derechos gremiales basicos de los

%’ Asi mismo, Los movimientos guerrilleros fueron combatidos con politicas de

trabajadores
guerra. Se hizo evidente que la tortura volvia a institucionalizarse en el pais y que en los
cuarteles se violentaba fisica y psicoléogicamente a los sospechosos de pertenecer a
movimientos guerrilleros. Se presentd también el fendmeno de las desapariciones. La izquierda
seria principalmente golpeada en sus actividades proselitistas, gremiales y sindicales, lo que
logré debilitarla en su influencia social. La oposicidon al régimen se fue tornando en una
alternativa necesariamente clandestina, de tal manera que los grupos guerrilleros recogieron el

descontento de amplias capas de la poblacion, fortaleciéndose y convirtiéndose en los Unicos

® Guarin Rafael. “Colombia democracia incompleta. Introduccién a la oposicidn politica”. Articulo [En linea]
http://www.pnud.org.co/img upload/9056f18133669868e1cc381983d50faa/tomo ii titulo 1reformaelect.pdf, p.
58.

*®GMH. {Basta ya! Colombia: Memorias de guerra y dignidad. Bogotd: Imprenta Nacional, 2013, p. 131.

&7 Kalmanovitz, Salomdn. Op.cit.
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interlocutores validos del gobierno. Asi las cosas, fue haciéndose claro que la estrategia de
violencia contra los movimientos sociales era contraproducente para el propio sistema, en la
medida en que se multiplicaban los frentes de la guerrilla y sobre todo aumentaba su influencia
politica, a pesar de fracasos militares de los mismos.%®

Ante este escenario, el ambiente de violencia deteriord la vida nacional y bajo un evidente
desgaste de autoridad del régimen, se considerd que Colombia reunia todos los factores para la
explosion social, cuyo contexto hacia inicios de 1980 mostraba el recrudecimiento de la
pobreza, la exclusién y la insatisfaccién de las necesidades basicas que contribuyeron
visiblemente a alimentar los cimientos revolucionarios. Es bajo el temor de un “fantasma
comunista” rondando el continente americano, que llega en 1981 la misién norteamericana
Bird-Wiesner, a través de la cual se elaboré un documento que aborda el tema de las finanzas
territoriales considerando que el problema social y politico que atravesaba Colombia estaba
relacionado intrinsecamente con su economia y situacién fiscal. En base a esto, la misidon
norteamericana realizé un estudié preliminar, que impulsé a realizar un examen minucioso de
las condiciones del municipio colombiano, y el diagndstico que realizé la misién Wiesner, fue:

En primer lugar el acelerado proceso de centralizacién que se produjo entre 1930 y 1970,
proceso que consistid en que el gobierno central asumié muchas funciones de caracter
regional y local y se apropié de la mayoria de los ingresos publicos. Menciona como
ejemplos de entidades nacionales que prestaban funciones locales las siguientes: el Instituto
de Fomento Municipal, INSFOPAL, encargado del sector de acueductos y alcantarillados; el
Instituto Nacional de Salud con responsabilidad de proveer de agua potable a las
comunidades rurales y urbanas menores de 5.000 habitantes; el Fondo Nacional de Caminos
Vecinales, el Instituto de Crédito Territorial; el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar; el
Instituto Colombiano de la Juventud y el Deporte, Coldeportes; y el Instituto Colombiano de
Construcciones Escolares.

Complementariamente a la concentracion de funciones en el nivel nacional, se
concentraron los ingresos tributarios también, alcanzando la participacion del gobierno
central en 1981 del 79,6%. Los ingresos centrales crecieron a tasas muy superiores a la de
los ingresos de departamentos y municipios y las reformas tributarias se enfocaron a
mejorar los recaudos del Estado central. Adicionalmente, el crédito publico estaba
concentrado también en el gobierno central asi como el personal ocupado; en 1970
concentraba el 54.3% del total de personal ocupado mientras que en 1950 representaba el
35.6%, evidenciando una disminucion en el tamafio relativo de departamentos y
municipios.69

Cémo lo destaca el informe final de la Comision Bird-Wiesner, y a pesar de la fuerte inversién
estatal que se produjo durante el Frente Nacional, las politicas destinadas al mejoramiento de la
calidad de vida todavia eran ausentes y temas como la educacidn, vivienda, saneamiento, agua
potable e infraestructura estaban lejos de las demandas populares; presentado para 1970 un

68 Kalmanovitz, Salén. Op.cit.
*Informe de la comisién Bird-Wiesner 1981. Citado por Maldonado Copello, Alberto. Op.cit, p. 68

37



indice de necesidades basicas insatisfechas superior al 70% del total nacional. Hasta ésta
década, los sistemas de planeacion a nivel regional eran muchas veces inexistentes y cuando
existian, desempefiaban actividades muy restringidas, mas que todo orientadas a la regulacion y
control de las construcciones. A esto se le sumaban la debilidad fiscal, gran cantidad de
municipios ni siquiera cobraban adecuadamente los impuestos, tasas, y contribuciones, por lo
gue era comun la evasion de los mismos por parte de los colombianos.

Esta situacion interna dio pie para que la misidon norteamericana Bird-Wiesner hiciera una serie
de recomendaciones para detener el avance del malestar social. Una de las recomendaciones
que se dan para reparar la situacidon seria el fortalecimiento de los fiscos municipales con
nuevos impuestos para que los municipios pudieran tener un grado mds de autonomia en sus
recursos. Precisamente en 1983 y 1986 el Congreso de Colombia decreté una cesion del
Impuesto a las Ventas o Impuestos al Valor Agregado (I.V.A), decretando la Ley 12 de 1986, cuyo
primer el Articulo del pardgrafo 1 considera:

Hasta el 30 de junio de 1986, la participacion de las entidades territoriales en el Impuesto a
las Ventas se incrementard progresivamente hasta representar el 50% del producto del
impuesto. Este incremento se cumplira en los siguientes porcentajes: a partir del 1 de Julio
de 1986, el 30.5% del producto Anual del Impuesto a las ventas; en 1987, el 32,0%; en 1988,
el 34.5%; en 1989, el 37.5%; en 1990, el 41.0%; en 1991, el 45.0%; en 1992 y, en adelante, el
50% del producto anual del Impuesto a las Ventas.”

Con esta reforma histérica los recursos municipales ya se originarian principalmente en el
recaudo de gravamenes locales para el desarrollo municipal. Sin lugar a dudas, los canones
expuestos por la mision Wiesner impulsaron estas politicas fiscales que concluyeron con el
proceso de descentralizacién, que se implementd ante la aguda tensién social en uno de los
periodos mas dlgido de la historia reciente de nuestro pais. Por tal motivo, la administraciéon de
Belisario Betancurt (1982-1986), reconsideré la organizacion administrativa y bajo las
sugerencias de la mision Bird-Wiesner, inicid la descentralizacidn del Estado, cuyas reformas, en
un primer momento, intentaron fortalecer y reconciliar la estructura institucional mediante el
“Plan nacional de rehabilitacidon”. Este plan fue una politica estatal basada en la equidad y en la
desconcentracién de inversiones nacionales, coordinadas localmente y encaminadas a atender
las denominadas causas objetivas de la violencia como la pobreza, la exclusién y la consagracién
de privilegios para unos pocos. Sin embargo, La misién norteamericana por ultimo advertiria
gue los mecanismos fiscales no podrian ser suficientes, y en algin momento se tendria que
reconsiderar la organizacion politica de la nacidon y recomendd al Estado colombiano legitimar
su institucionalidad por medio del municipio los cuales son “la organizacion del Estado mas

70Congreso de Colombia: Ley N° 12, enero de 1986. “Por la cual se dictan las normas sobre la cesidn del Impuesto a
las Ventas y se reforma el decreto 232 de 1983.”
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préxima al ciudadano.””?

Bajo ese proyecto, Belisario Betancur destacd la eventual autonomia local para dinamizar la
descentralizacién administrativa y politica en Colombia. Dicha propuesta quiza fue una de las
mas trascendentales en la historia reciente del pais, que quedd plasmada en su controvertido
programa denominado: el Plan Nacional de Rehabilitacién para la Paz.

2.1 Descentralizar para pacificar, el “Plan Nacional de Rehabilitacion” en la érbita
reformista

El Plan Nacional de Rehabilitacion para la Paz, es quiza uno de los proyectos politicos mas
ambiciosos de las ultimas décadas en Colombia, cuyo territorio, a nivel continental, fue donde
mas se presentaron tensiones sociales, producto de fendmenos como la expansiéon de las
agrupaciones guerrilleras y la radicalizacién de los movimientos sociales. El informe del Grupo
de Memoria Histérica, denota que apartir de este contexo el pais derivd a un nuevo tipo de
violencia ya no de tipo bipartidista como en 1950, sino de de tipo subversiva

[...]En efecto, la pacificacidon que propugnaba el Frente Nacional al periodo anterior de la
“Violencia”, no vino acompafiada por reformas de fondo en el agro o por la reparacion a las
millones de victimas despojadas en los afios 50, donde la frontera agricola se ampliaria a
favor del latifundismo en contra de la pequefia parcela. Esto incidid para que en 1960 el
conflicto por la tierra siguiera latente y las tensiones con el surgimiento de nuevos
movimientos sociales, producto de las contradiciones sociales y politicas tampoco hallaron
un marco de respuesta por el pacto bipartidista. Esto a la larga se convirtié en el caldo de
cultivo para nuevos conflictos, que junto los temores propios de la guerra fria, la revolucion
cubana, terminaria incidiendo en la formulacidn de una Doctrina de Seguridad Nacional,
cuyo propdsito fue garantizar el orden interno del pais, condenando a su paso cualquier
asomo de ideologias, movimientos de tipo comunista. A su modo, el Estado colombiano
hasta antes de 1985, condenaria este tipo de organizaciones por via de la fuerza militar,
intentando imponer la autoridad por ese mecanismo; a tal punto que al finalizar el mandato
de Julio Cesar Turbay Ayala en 1982, se denunciarian gran numero de torturas y
desaparecidos por parte de la misma institucién estatal’’.

Con este nuevo tipo de violencia, el Frente Nacional buscd legitimar su atoridad por medio de la
lucha antisubversiva, pero condujo a corto plazo a la ilegitimidad de sus propias aparatos de
coaccidén. Es durante estos acontecimientos cuando florece la descentralizacion, cuya reforma
surge en un contexto donde las instituciones vigentes al no dar respuestas satisfactorias a las
demandas populares se trasforman, reacomodandose y reajustandose a las nuevas exigencias.

En este sentido, durante 1980, se observa que en el resto de naciones latinoamericanas,
especialmente las que presentan dictaduras militares, también se encuentran en procesos de

71Botero, Camila, Jaramillo de Botero, Margarita. Op.cit, p. 32
> GMH. iBasta ya! Colombia: Memorias de guerra y dignidad. Op.cit, p. 112-120.
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trasformacién democratica. En este escenario, Colombia, a pesar de no haber tenido dictaduras
como la argentina o la chilena, mantuvo una autoridad y un orden similar a la de estos
regimenes totalitarios, en donde por medio del Estado de sitio se intervendria en los mas
elementales derechos civiles y democraticos como la libre movilizaciéon de personas, la libertad
de asociacién, de pensamiento y de individualidad. Todos esos derechos en un aparente Estado
democratico fueron obstruidos por el poder central, que entregd poderes omnimodos a los dos
principales sistemas de representacién, que dieron un tratamiento militarizado a los conflictos
sociales.

Asi, y dentro de ese ambito, surge durante el gobierno de Belisario Betancur E/ Plan Nacional de
Rehabilitacion, desde el cual se pretendié trabajar en tres ejes fundamentales:

1) la eleccién popular de alcaldes que le daria vida a la marchita célula municipal,
acompafiada de medidas descentralistas y de financiacion efectiva de la actividad local; 2)
un estatuto de los partidos y la oposicién que ordenaria la actividad politica mediante el
financiamiento de los partidos y el fortalecimiento de las expresiones politicas mas débiles,
que no han podido surgir bajo el peso omnimodo del bipartidismo; 3) una reforma
administrativa que desligara al bipartidismo de la burocracia Estatal y que hiciera a ésta
eficiente; 4) una reforma penal que robusteciera y le imprimiera credibilidad a la justicia, y
una reforma laboral, para que el capital no perdiera terreno frente a las atomizadas fuerzas
sindicales con que se enfrenta, y 5) la reglamentacion de los medios de comunicacién para
que éstos disfrutaran de alguna autonomia frente al bipartidismo y a los poderosos gremios
econémicos del capital.”®

Con este nuevo ciclo de reformas que se intentaron aplicar de manera gradual, Belisario
Betancur reconocerian las fallas que propicié el centralismo bajo el Frente Nacional. Asi mismo
Betancur, como impulsor de la descentralizacién, pondria en el debate la ampliacién
democratica a los grupos excluidos como dispositivo para lograr la paz y la reconciliacion entre
la sociedad y el Estado. Para ello, en 1986 daria paso a la descentralizacion politica, la cual, por
medio de ley 11 de 1986, “dicta el estatuto bdsico de la administracién municipal y ordena la

participacion de la comunidad en el manejo de los asuntos locales.””*

En base en esos principios, se aprueba por primera vez la eleccién popular de alcaldes,
partiendo del supuesto de que al acercar la toma de decisiones al ciudadano se incrementaria la
legitimidad del sistema politico, lo que por otra parte implicaria que el Estado accederia a
incorporar a la vida publica a nuevos sectores sociales, lo que permitiria no sélo reforzar el
efecto legitimador sino también el mejoramiento de calidad de las politicas publicas.””

7 Kalmanovitz, Salomoén. Op.cit, p. 535.
74Gutiérrez, Sanin, Francisco, Op.cit, p. 15.
7 Ibidem, p. 26.
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Asi la eleccidn popular de alcaldes hizo parte en su momento de una estrategia estatal para la
restauracion de la insticucionalidad y el desarrollo politico. Prevista para cumplir con una
funcién de oxigenacion del poder municipal, que tenia dos aristas. El primero relacionado a la
ampliacidn de espacios y canales de participacidn ciudadana para participar directamente en la
eleccién de sus propias autoridades a nivel local. El segundo aspecto hacia referencia en que el
nuevo mandatario a nivel local constituiria un mecanismo de integracién, tutela y control de la
participaciéon ciudadana. La ampliacion de la participaciéon politica estd relacionada
estrechamente con ese proceso, siendo el ambito municipal el laboratorio democratico para
esta labor.”®

2.2. Algunas consideraciones tedrico-constitucionales sobre la descentralizacion en
Colombia

La descentralizacidn ocurrida hace aproximadamente 30 afios en Colombia, generd un amplio
debate entre académicos y politicos; hoy en dia no hay un concepto claro frente a esa reforma,
puesto que contiene una alta carga ideoldgica y de intereses politicos. Asi, para el abordaje de
éste tipo de estudios, los investigadores se encuentran en medio de un limbo conceptual. Es por
eso que para esta investigacidn se ha intentado delimitar tal concepto abordandolo desde la
perspectiva sistémica, la cual considera la descentralizacién como el traspaso de competencias
de una unidad superior a una o varias inferiores, es decir, “dentro del sistema politico se
modifica el aparato institucional politico-administrativo para trasladar capacidades a unidades

77
menores dentro del aparato estatal.”

Siguiendo esa perspectiva la descentralizacién también
se puede ver “como un proceso de mayor distribucion de poderes del Estado, a favor de mayor
autonomia, eficiencia y protagonismo de las regiones y los municipios, y de una participacion

mas directa del ciudadano en la gestién de los asuntos publicos locales.””®

La teoria sistémica se podria considerar dentro de los enfoques estructuralistas que conciben a
la descentralizacion como un mecanismo o instrumento para aumentar la efectividad mediante
la racionalizacion de la regulacion estatal. Los estudios bajo ese modelo realizan una critica a la

’®La constitucién de 1886, como se menciond anteriormente centralizaria todas las funciones administrativas en
Colombia, relegando en cierto punto al municipio, quien fuera tratado como un simple “agente reglamentador de
la vida urbana o rural, en puntos que no son esenciales para las dindmicas de las fuerzas sociales y politicas.” Desde
esa percepcion el municipio seria configurado como un espacio despolitizado, que aun con la descentralizacién
fiscal, se lo continud tratando como un problema administrativo de ejecuciénde recursos. En: Vasquez, Fabio.
Ciudad y participacién. Santiago de Cali, Universidad del Valle, 1996, p. 27.

\barra Romero, Sandra del Pilar. “Descentralizacidn, gobernabilidad y legitimidad: Una discusion politoldgica”.
Revista Papel Politico N° 13, octubre de 2001, p. 80

78Orjuela, Luis Javier “Descentralizacién y gobernabilidad en Colombia” en Elizabeth Ungar. Gobernabilidad en
Colombia. Retos y desafios. Departamento de Ciencia Politica, Universidad de los Andes, 1993, p. 107. Citado por:
Ibarra Romero, Sandra del Pilar, ibidem, p.80
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centralizacidn del Estado, pues se considera que las instituciones no son capaces de afrontar
nuevos desafios sociales y muchas veces carecen de conocimiento sobre las otras regiones, lo
que les impide brindar soluciones inmediatas y adecuadas para el contexto territorial. Esta
incapacidad genera a corto o mediano plazo problemas de legitimidad para los regimenes que
estan bajo un modelo central autoritario.”

Del mismo modo, los enfoques estructuralistas de ese tipo consideran la descentralizacién como
un mecanismo para la legitimacién. “Para ellos la modernizacion del Estado tienen que partir de
un nuevo contrato social para crear mecanismos de legitimacion. Es pertinente mencionar aqui
que los estructuralistas parten de un modelo de lo local. Se espera una construccion de lo local y
la creaciéon de instituciones que deben representar el interés comun de la sociedad

municipal.”®

Los argumentos estructuralistas, hacen parte la justificacion democratica, en la cual se ha
guerido soportar la descentralizacidon, mostrando cdmo aquel proceso puede brindar una mayor
participacién ciudadana. Otros modelos como el neoliberal han descartado la justificacion
democratica y sustentan que la descentralizacion es producto mas de factores externos, debido
a la crisis econdmica que imposibilitaron a los Estados como el colombiano el pago de la deuda
externa. Los enfoques de ese tipo brindan un panorama mds econdmico, que pretende explicar
la descentralizacion como una reforma de modernizaciéon administrativa, despolitizacién
econdmica y desmantelamiento del Estado ineficiente.

Sin embargo, en el caso colombiano, encontramos que hubo agentes internos que no sélo
fueron de tipo econdmico o fiscal, y precisamente este tipo de reforma aparece en un momento
histérico en que hay deslegitimacion de los aparatos representativos. Fueron el
presidencialismo y el bipartidismo, los agentes que cerrarian las puertas a las expresiones
politicas y sociales que estuvieran por fuera de los dos partidos tradicionales. Es por ello que se
considera que la descentralizacion en Colombia tuvo mas tintes politicos que fiscales, “dicha
razén se sustenta con la incorporacién de distintos mecanismo de participacidn ciudadana y la
primera eleccién popular de alcaldes, figuras propias de la reforma adelantada en el afo de
1986”2

Desde esa postura, aclaramos que las reformas en Colombia tendieron a desarrollarse mas hacia
el tipo de descentralizacion politica, la cual tiene un cardcter legitimador. Este tipo de
descentralizacion estd caracterizada primero, por abrir nuevas arenas politicas a nivel regional o
local, creando nuevas formas de participacidén y control ciudadano. Segundo por la ampliacién
de las estructuras participativas ya existentes “sobre todo por medio de formas de

79Ib|’dem, p. 81.
Solbidem, p. 81
81Chilito, Andrés Eduardo. Op.cit, p. 53
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descentralizacion funcionales y especificas (devolucién funcional)”.®?

En su momento, la descentralizaciéon en Colombia generaria todo un paradigma politico, en
parte porque colocaba en crisis el modelo centralista y unitario que imperd por cien afios, y
ademas, porque transformaria las relaciones centro-periferia, lo cual cambiaria la estructura
regional en el pais y también afectaria los mecanismos de participacién y eleccidon de
autoridades locales. Muchos han denominado ese suceso como un transcurso hacia una
descentralizacion democrdtica, que supuso “transferencia de funciones y competencia desde la
administracion central a las autoridades territoriales, regionales y locales, con el objetivo de
aumentar sus autonomias y reducir su dependencia de las administracion central”®

2.2.1 Descentralizacion Politica

En el Estado contemporaneo los procesos de transformacion ocurridos en paises como
Colombia estan ligados a la Democracia, asi lo seiiala Jordi Borja:

La descentralizacién parece ser hoy consubstancial al proceso de democratizaciéon
del Estado es decir: a) a la ampliacion del campo de los derechos y libertades, b) a la
progresiva incorporacion de los sectores excluidos o marginados a las instituciones
representativas y c) al mayor control y participacién populares en la actuacion de las
administraciones pt]blicos.84

Asi, para autores como Borja la descentralizacién en el nuevo contexto politico tiene un objetivo
central: la democratizacion del Estado, “acercando las instituciones representativas a los
ciudadanos, creando nuevos mecanismos de participacion y de consenso aplicando el principio

de que las decisiones se tomen al mas bajo nivel posible”.®

Dentro de esa orbita se enmarca la descentralizacion politica en nuestro pais, la que desde la
Constitucion colombiana de 1991, la reconoce bajo cinco mecanismos:®®

1. Eleccién popular de alcaldes: que entraria en vigencia en 1986, bajo el acto legislativo
01 del mismo afio. La reforma intentaria en su momento romper los vicios del
mecanismo anterior de designacion por parte del gobernador y del presidente.

#lbarra Romero, Sandra del Pilar. Op.cit. 83

$calderon Suarez, Jorge.Op.cit.

84Borja, Jordi. “Descentralizacién una cuestion de método.” En: Acuia Carlos (Compilador).Lecturas sobre el Estado
y las politicas publicas: retomando el debate de ayer para fortalecer el actual. Ciudad de Buenos Aires (Argentina).
Publicacién realizada por el proyecto de Modernizacién del Estado, Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacién,
2007, p. 239.

SSBorja, Jordi. Estado, Descentralizacion y Democracia. Bogota: Ediciones Foro, 1982, p. 62

¥De zubiria Samper, Andrés.Op.cit, p. 38, 39,40.
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2. Referendo: cuando se somete a un acuerdo municipal en todo o en parte al pueblo para
gue éste decida si debe o no derogarse; o el poner a consideracion la comunidad un
proyecto de acuerdo, para que lo apruebe o rechace total o parcialmente.

3. Consulta Municipal: conformada como la institucién mediante la cual una pregunta de
caracter general sobre un punto trascendencia nacional, departamental, municipal o
distrital, es sometida por el presidente, el gobernador o el alcalde, seglin sea el caso,a la
consideracion del pueblo, para que éste exprese su opinién y adopte una decisidn
obligatoria.

4. Cabildo Abierto: Esta institucion originada en el siglo XVI, continla hasta nuestros dias.
En el cabildo se reune en el Consejo Municipal, con la finalidad de discutir asuntos de
interés municipal y son los encargados de responder las inquietudes del pueblo.

5. Revocatoria de mandato: por ese medio se puede pedir la finalizacién de un mandato,
ya sea de alcaldes o gobernadores que incumplen el programa con que fueron electos.

Con estos cinco preceptos se instituyd la reforma en nuestro pais, en la cual el Estado, bajo sus
instituciones locales, intentd garantizar la denominada democracia participativa, es decir,“la
ampliacion de los espacios democraticos para darles a los asociados la oportunidad no sdélo de
elegir a sus mandatarios, sino también la de participar mas directa y frecuentemente en las
actividades politicas y en la toma de decisiones que afecten a la comunidad”.?’

2.2.2 Descentralizacion y Unidad Nacional

A pesar de que la descentralizacidon en Colombia cuestiona el modelo centralista del Estado bajo
el modelo de republica unitaria, en la constitucién de 1991, descentralizacidn y autonomia se
desenvuelven y son compatibles con ese modelo de Estado, ya que “ha sefialado la corte
constitucional que la autonomia administrativa y territorial no implica fraccionamiento a la
soberania, entre otras razones, porque ésta es unitaria e indivisible, sobre todo en el seno de

una Republica Unitaria como lo es Colombia” B8

El principio de descentralizacién, aunque pareceria minar las bases del Estado unitario, parece
adaptarse a él, con lo cual, aunque no se deslegitima el principio de soberania, si cambia
fundamentalmente al incluir el principio de descentralizacién, mediante el cual se brinda
autonomia a las entidades territoriales (municipios) para encarar su propio desarrollo. Asi,
constitucionalmente se reconocen tres principios descentralistas:

87Penagos, Gustavo, Op.cit, p. 127.
88Reyes, Manrique, Alfredo. Op.cit, p.59
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1) Administrativo: El cual le brinda a municipios poder de decision y pasa
responsabilidadesdel Estado central al municipal.

2) Fiscal: Transferencia de recursos nacionales a nivel subordinado, en ellos también
hay nivel de autonomia, poder de decisién y responsabilidad.

3) Politica: Transferencia de poder decisorio a autoridades locales y regionales
designadas mediante el voto y/o a través de formas de participacién popular.?’

2.2.3. La autonomia municipal

Respecto a la autonomia, la descentralizacion permitiria que las entidades territoriales
(municipios) gestionaran sus intereses y tuvieran los siguientes derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias.
2. Ejercer las competencias que les correspondan.

3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de
funciones.

4. Participar en las rentas nacionales.”

Estos cuatro derechos serian la primera plataforma descentralista que impulsaria Belisario
Betancur y posteriormente Virgilio Barco ejecutaria. Siendo, en ese sentido, una de las reformas
mas radicales que marcaria la ruptura de la pasividad regional frente al poder central. En
especial seria el primer derecho el que provocara el declive de los gobiernos compartidos que
estipulé el articulo 120 de 1968, por el cual ambos partidos Liberal y Conservador deberian
mantener una distribucion equitativa en los puestos de gobierno sin importar quién venciera en
elecciones presidenciales. Es quiza ese el gran avance que mostré la descentralizacién en la
década del ochenta, por eso se sostiene que ese proceso fue mas politico que fiscal.

2.3.4. Innovaciones democraticas y la eleccion popular de alcaldes

La descentralizacién como mecanismo para ampliar la participacién ciudadana, aparentemente
fomentaria el poder popular, es por eso que las reformas que dieron inicio a la eleccién de
alcaldes transformarian los principios de organizacién del Estado unitario, segun los cuales
desde 1886 la nacidn se consagraria “en nombre de Dios fuente suprema de autoridad”y

89Ib|’dem, p. 61
% Constitucién Politica de Colombia 1991. Titulo Xl de la organizacion territorial, Articulo 287
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ademas la soberania residiria “esencial y exclusivamente en la Nacion, y de ella emanan los
poderes publicos”.’*El proceso descentralista redefiniria tales conceptos al otorgarle la
soberania popular a los asuntos publicos. Ello definiria “que todo poder publico emana del
pueblo y que este es la fuente de la legitimidad.”®* Asi |a soberania no residiria en la nacién sino
en el pueblo, aquello se ratificaria en la constituciéon de 1991, por la cual en el Articulo tercero
se declara que: “la soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder
publico. El pueblo la ejerce en forma directa o por medio de sus representantes, en los términos

que la constitucion la establece.”?

Aunque esto se estableceria con la constituyente de 1991, la descentralizacién politica sentaria
los preceptos para la ampliacién en los principios de participacion, contribuyendo al transito de
una democracia representativa a una participativa con bases plurales de incorporacién. En ese
sentido, la eleccidn popular de alcaldes puso en el centro de la critica al presidencialismo, que
desde la rama del poder ejecutivo tendria la facultad de designar ministros, gobernadores y
estos a su vez nombrarian los alcaldes. Mario Latorre Rueda sostendria asi, que la
descentralizacién junto con la eleccion popular de alcaldes romperia esta estructura
institucional y acabaria con el excesivo centralismo que habia logrado una organizacién
jerarquica y piramidal con el presidente en la cuspide.”

Sin embargo, uno de los efectos mas esperados, era que debilitara la oposicién armada en
Colombia, que hasta ese momento se creia producto de los escasos mecanismos de
participacidon.Al respecto el presidente ejecutor de la reforma, Virgilio Barco diria:

La falta de una verdadera oposicidn democratica conduce a una oposicion armada. El
descontento que no pueda expresarse por los representantes del pueblo en los cuerpos
colegiados o en los medios de comunicaciéon, o en las plazas publicas, acaba por
manifestarse en el monte o en barricadas callejeras, con el lenguaje agresivo de los fusiles.”

El presidente Barco reconoceria en la descentralizacién politica, una reforma que podria
legitimar las bases democraticas de participacion desde el ambito local; para que asi, las fuerzas
alternativas que se habian convertido en insurgencia armada reconocieran en ello una garantia
para proyectar su programa politico a nivel municipal y regional. Ademas, podrian aspirar a
presentar candidatos y a elegir y ser elegidos en un libre juego democratico de participacion.®®

Articulo 2, titulo | de la nacién y el territorio, Constitucién Politica de Colombia 1886.

92Reyes, Manrique, Alfredo. Op.cit,p. 70

% Articulo 3, de los principios fundamentales, Constitucidn Politica de Colombia 1991.

* Latorre Rueda, Mario. “Memorial a favor de un conservadurismo politico.” En: Estrategia econdmica y financiera,
octubre de 1983.

**|bidem Revista Semana

% | presiente Virgilio Barco (1986-1990), seria uno de los grandes reformadores del Estado unitario; bajo su
mandato se desmantelaria el Frente Nacional, anulando definitivamente el paragrafo 120 de la Constitucién de
1886, al respecto Barco anunciaria: Eliminar el pardgrafo del articulo 120 de la Constitucion que establece la
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Esto quedd legitimado mediante el acto legislativo 01 de 1986,%’ cuya reforma concerniente a la
primera eleccién popular de alcaldes, determinaria que:

1) Elalcalde es el jefe de la administracién municipal.

2) El periodo de los alcaldes es de dos afos.

3) Prohibicién de la reeleccion inmediata de alcaldes.

4) No se puede ser elegido a una corporacién publica y simultdaneamente a la alcaldia.

5) Los congresistas no pueden ser elegidos alcaldes durante la primera mitad del periodo
constitucional.

6) Facultad del presidente y los gobernadores para suspender a los alcaldes. %8

Bajo estos preceptos podemos concluir que la primera eleccién popular de alcaldes a pesar de
sus notorias restricciones, aparece como una reforma legitimadora de la autoridad del Estado
gue habia queda socavada durante la segunda mitad siglo XX. En esas condiciones, la reforma
electoral, cre6 todo un paradigma politico de participacion, atribuyéndosele ser el Unico
mecanismo capaz de contener la arbitrariedad burocrdtica del poder central y de los partidos
tradicionales, quienes amparados por un modelo centralista omnipresente, impusieron una
forma de Estado excluyente y militarizado. Sin embargo, esas transformaciones en un sistema
democraticamente restringido, provocaron variadas respuestas a nivel regional, algunos
celebrarian aquel suceso, pero otros se opondrian rotundamente e intentarian inutilizar la
reforma por todos los mecanismos constitucionales. Esa situacidn merece ser estudiada en
profundidad, por lo que se abordara en el segundo capitulo de ésta investigacidén. Con ello se
brindara una perspectiva sobre el problema politico a nivel regional, cuyos estudios sobre temas
constitucionales todavia no se han explorado académicamente en nuestro pais.

"participacion adecuada y equitativa" para retornar plenamente al juego democrdtico que presupone un partido de
gobierno y un partido o partidos de oposicion, con papeles claramente definidos. Entrevista de la Revista Semana a
Virgilio Barco, 26 de mayo de 1986, edicién 208, http://www.semana.com/nacion/articulo/que-proponen/7714-3
7 El acto legislativo donde se legitimaba la eleccion popular fue expedido el 9 de enero de 1986 entrando en
vigencia al dia siguiente, en el cual declaraba en el articulo 1 que “Todos los ciudadanos eligen directamente
Presidente de la Republica, Senadores, Representantes, Diputados, Consejeros Intendenciales y Comisariales,
Alcaldes y Concejales Municipales y del Distrito Especial. Se puede consultar todo el acto legislativo en:
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=9440.

%8 Guarin, Rafael, Op.cit, 65.
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Capitulo Il

La nueva dinamica politica en el Cauca bajo la descentralizacidn politica del
Estado

La crisis de legitimidad del Estado colombiano se agravé profundamente hacia finales de 1970,
puesto que se hizo evidente que aquel modelo de organizacién territorial y administrativa no
podia contrarrestar las nuevas dindmicas sociales y politicas, razén por la cual en el gobierno de
Belisario Betancur (1986-1986) comienza a desconcentrar y a delegar funciones politicas,
econdmicas y sociales a los entes subnacionales especialmente a los municipios.

Aquellas nuevas relaciones de gestion y participaciéon permitieron de manera directa e indirecta
la inclusion de otros sectores en la toma de decisiones. Esta tendencia comienza precisamente
con la primera eleccién popular de alcaldes que se celebré en 1988. De esta forma, el municipio
aparece como una pieza clave en la organizacién administrativa y territorial del Estado, ya que
se le otorga autonomia fiscal y politica para su funcionamiento, al igual que surgen espacios
para el control politico de sus recursos, que anteriormente estuvieron restringidos por vetos e
imposiciones de tipo constitucional.

De algln modo, la reforma en el campo politico estuvo supeditada a todo tipo de intereses,
especialmente en uno de los departamentos que, politicamente, se considera uno de los mas
tradicionales de Colombia como lo es el Cauca. La descentralizacion en este territorio, fue un
gran acontecimiento y tanto sus lideres como capas dirigentes, quedaron inevitablemente
sumergidos en ese debate nacional; pero no sélo ellos, sino también movimientos sociales y las
terceras fuerzas, quienes interpretaron y calificaron la reforma desde sus intereses e
intencionalidades. En este capitulo precisamente se pretender brindar cuatro visiones sobre la
descentralizacidn, e intentaremos mostrar la nueva dinamica politica que suscitd la eleccidon
popular de alcaldes y la apertura democratica a las terceras fuerzas. Estas dos caracteristicas
son rasgos fundamentales de la primera plataforma descentralista que ya fueron mencionados
en el primer capitulo, y se implementaron en un momento coyuntural, cuando se intentd
legitimar la autoridad de las instituciones representativas y del mismo Estado.
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1. Region, politica y relaciones de poder. El particular caso del departamento del Cauca,
un territorio relegado del poder central

Espacio, territorio y regidon son categorias bdsicas para tener en cuenta en la definiciéon de todo
proyecto nacional. Ellos no constituyen conceptos absolutos, neutros, ni desprovistos de
contenido; por el contrario el territorio y la region son expresiones de espacializaciéon del poder
y de las mismas relaciones de cooperacion o de conflicto que de ella se derivan.?9

Bajo estos parametros debemos subrayar que Colombia desde su misma configuracién como
Estado-nacidn, ha tenido la singularidad de ser un pais de regiones. Sin embargo, el proyecto
regenerador de 1886, negd en cierto modo la diversidad regional y étnica bajo el
establecimiento de un Estado Unitario fuertemente centralizado.

Desde esta concepcidén unitaria y homogenizadora, el proyecto de Estado-nacién desde 1886 ha
presentado contradicciones en el desenvolvimiento de las relaciones politicas y sociales dentro
del mismo territorio colombiano, manifestada en una doble situacién que se expresa, por un
lado, en la debilidad de los limites de la accion del Estado, y por el otro, en la medida en que el
espacio vital de determinados grupos sociales y econdmicos se contrae, por motivos de los
conflictos que pueden derivar en la reduccion y expulsidn de otros pobladores.100

Asi, el centralismo politico y administrativo, termind consolidando a lo largo del siglo XX
territorios de frontera, es decir territorios que han permanecido al margen de poderes y
gobiernos, lo que de algun modo ha fracturado la misma soberania estatal. De ahi, el grado de
territorialidad, asumida como “el grado de control de una determinada porcién de espacio
geogréfico,"101 ha sido mediada desde el siglo XIX, por otros agentes diferentes al Estado como
gamonales, Iglesia, partidos politicos y otra serie de individuos que han estado ajenos a su
estructura.

Dentro de este contexto podemos incluir a la regién caucana, que desde la colonia hasta la
primera década del siglo XX, fue una de las divisiones politicas mas extensas del Virreinato y
posteriormente de la republica. Su vasto territorio hacia que sus limites jurisdiccionales fueran
inciertos, aunque se calculé someramente que su extension seria aproximadamente de 670.000

% Montafiés, Gustavo y Delgado, Ovidio. “Espacio, territorio y region: Conceptos basicos para un proyecto
nacional”. Cuadernos de Geografia, Universidad Nacional de Colombia, 1998, p. 1-11. Disponible en linea;
http://www.geolatinam.com/files/Montanez_y_Delgado._1998.pd

1°°Barona, Guido. “Territorialidad y territorios ausentes” En: Tocancipa, Jairo (ED). La formacion del Estado Nacion y
las disciplinas de las Ciencias Sociales en Colombia. Popayan, Taller Editorial-Universidad del Cauca, 2000, p. 117.
1ot Rodriguez, Balbuena, Danilo. “Territorio y territorialidad. Nueva categoria de andlisis y desarrollo didactico de la
geografia”. En: Revista Uni-Pluri/Versidad, vol 10, N° 3, 2010.
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kildmetros cuadrados.'®

Ademas, por su posicion geografica y topografica la regién caucana como lo destaca el
investigador Guido Barona:

Fue un inmenso espacio cercado y rodeado por una ingente masa de agua, el Océano
Pacifico, por grandiosas montafias, enormes selvas tropicales y extensas llanuras
amazodnicas, que hacian muy dificil la comunicacion de sus pueblos, villas y ciudades entre si.
En su interior, en el territorio donde se asentaron los principales poblados de espafioles y
luego de indigenas, el clima, el régimen de lluvias y de periodos secos, sus rios, estuvieron
determinados por la accién reguladora de las zonas de vida o formaciones vegetales, por la
altura sobre el nivel del mar y por su vecindad con la linea ecuatorial, todo lo cual creé
grandes contrastes en el temperamento de las regiones habitadas y en las formas de vida de
sus pobladores.'®

Con estas caracteristicas y por su enorme extension, el Cauca tendria en el siglo XIX, un papel
relevante dentro de la geopolitica en el pais; sin embargo, el periodo conocido como la
Regeneracion, le significé a esta unidad territorial su desmembracion como Estado soberano en
1909, convirtiéndose a partir de ese afio en una unidad administrativa dividida territorialmente
y comercialmente, rodeada al occidente por el Océano Pacifico y surcada de sur a norte por la

cordillera central y occidental.’®*

Fue asi como en los albores del siglo XX, el territorio caucano, termind consolidando una

1 . . . .
1”295 El centralismo que promulgd el Estado unitario,

estructura de “archipiélago regiona
termind propagando la insularidad por el aislamiento geografico del resto de unidades
administrativas, fendmeno que produjo la concentracién poblacional en las esferas urbanas,
segregando a las dreas de frontera. Dentro ese orden podemos incluir al departamento del
Cauca, que a inicios del siglo pasado tendria una escasa poblacion, que ademads se encontraba
dispersa; incluso podriamos hablar de un territorio casi que deshabitado hasta 1938, con una

densidad poblacional de 11,70 habitantes por kilémetro cuadrado.'®

102 . . ™ . .z
Monroy Hernandez, Claudia Liliana. “De federalismo a regeneracidon. El paso de Estados Soberanos a

Departamentos politico administrativo. Boyacda, 1886-1903,” Revista Historelo, vol. 4 N° 7/ enero-junio de 2012, p.
234,

'% Barona Becerra, Guido. “Economia Extractiva y regiones de frontera: EL papel Subsidiario de la mineria en la
formacion de un sistema Econdmico regional”. En: Revista Historia Critica, vol 15, 1997, p. 25-51.

"“Moreno Arteaga, Dario. El sistema politico del clientelismo en Popaydn, 1930-1940. Bogota: Ministerio de
Cultura, 2002. p.87, 94.

105Barona, Guido. La maldicién de Midas, en una region del mundo colonial. Popayan 1730-1830. Ciudad De Cali,
Fondo Mixto de la Cultura del Cauca (Universidad del Valle), 1995.

1% En el departamento del Cauca, las cifras sobre densidad demografica no mejorarian con las décadas siguientes,
para 1964 la densidad poblacional subiria a 19, 91 habitantes por kildmetro cuadrado, mientras que para ese
mismo afio, el Valle del Cauca aumentaria esta cifra a un promedio de 81, 57 personas por kildémetro cuadrado. En:
Munrad, Rivera, Rocio. Estudios sobre la distribucion espacial de la poblacion en Colombia. Santiago de Chile,
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A esta evidente fragmentacion e insularidad se le agrega la ausencia de control, la precaria
aplicacion de la ley, la débil concentracién del poder y la inaplicacion de una politica
administrativa eficiente por parte del Estado central. Este ultimo punto quedd evidenciado en la
falta de vias de comunicaciones que harian del Cauca una regién autarquica y con una economia
de subsistencia entre sus habitantes, quienes estarian confinados y aislados de otros
importantes centros de desarrollo regionales.

Dado este escenario, el Cauca quedd aislada y confinado geografica y politicamente del orden
central, permitiendo el surgimiento de unas las relaciones locales de poder que establecieron
una autonomia en la estructura socio-politica del departamento por parte de las élites y familias
notables de la regidn, que utilizaron el Directorio politico, el clientelismo e incluso a la misma
Iglesia, como mecanismos para desarrollar el ejercicio del poder politico. Pero entre estos

mecanismos de coaccidn sobresale especialmente el gamonalismo,™®’

cuya actividad politica se
ha estructurado en el Cauca a través de la tenencia de la tierra, heredada de la vida espafiola a
través de elementos como la hidalguia, la nobleza y los patrones caballerescos, que han
permitido configurar las relaciones de poder basadas en la relacién compadrazgo-terrateniente-

pedn.

Por este motivo, la hacienda ha cumplido un factor determinante en el Cauca, monopolizando la
tierra y sometiendo a la poblacién a la servidumbre; el poder se personifica entonces a los
propietarios de la tierra, el gamonal, que influird luego en la esfera politica y regional,
construyendo a su paso circulos de poder cerrados y regidos por las relaciones del linaje. Bajo
estas caracteristicas las principales familias caucanas han asumido una mentalidad de élites,
caracterizada por inculcar valores aristocratizados en sus costumbres; reflejo de ello seria la
concepcion fisidcrata de la tierra, donde se ve a la “agricultura como la mayor fuente de riqueza

7108 Ecta influencia convertiria al Cauca en una

de un pueblo y la base mas sélida de su economia
regidn bastante tradicional, con una mentalidad rural en sus costumbres y con un arraigo muy

profundo en la tierra como detentadora del prestigio y la hidalguia.

Eventualmente, la relacion entre la concentracidn de la tierra y el poder, repercutiria en que
durante el trascurso del siglo XX, el Cauca continuara en completo ostracismo, con una

Proyecto regional de poblacién Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE), Divisién de Poblacidon
de la CEPAL/Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas, (UNFPA), 2003, p. 14. [En linea]
http://www.cepal.org/publicaciones/xml/0/14000/1cl2013-p1.pdf

YEn el presente trabajo, se identifican como gamonal al activista politico que esta directamente sobre el
electorado, conociéndolo y ejerciendo un control a través de la accién comunal o directorios de barrio y vereda; y
que acepta las directrices de un cacique que mueve los hilos del poder local, regional o nacional. En Andrade,
Nestor, Bolafios, Ana, lllera Ramiro, Martinez Rosa y Medina Sergio. La Elite y sus relaciones con el poder local:
Popaydn 1940-1950. Tesis de grado para optar por el titulo de Licenciatura en Historia, Popayan, Universidad del
Cauca, Facultad de Ciencias de la Educacion, 1991, p. 63

108Ibl'dem, p. 68
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economia de pan coger, puesto que sus haciendas no implementarian nuevas técnicas de
produccién y por el contrario sélo se conformaron con absorber mano de obra campesina o
indigena. Como resultado, las circunstancias sociales, como lo advierte Dario Moreno en su
trabajo sobre E/ clientelismo politico en Popaydn 1930-1940, tampoco fueron las mejores; el
departamento, junto con su capital, no transformd su infraestructura urbana y rural,
continuando con los mismos vestigios decimondnicos. Ademas, servicios comoacueducto,
alcantarillado, energia eléctrica y educacion solo serian llevados lentamente al centro histérico
de Popayan.'®

Con estas caracteristicas, el Cauca, en el transcurso del siglo XX, se presentd como un
departamento con muchas insuficiencias, lo que permitiria a las familias notables
principalmente hacendatarias explotar las penurias sociales y derivar de sus gentes “lealtad
mediante atencién a sus necesidades, como construccion, dotacién de escuelas, orfanatos,
puestos de salud, centros deportivos etc”.'*® De este modo, el Estado central dejaria esta tarea
basicamente a los partidos politicos regionales, convirtiendo a los miembros de estos drganos
de representacién—principalmente hacendatarios—, en autoridades que tendrian que suplir las
necesidades de la poblacion; asi, el terrateniente se hacia patrén y sus recursos servirian para
ayudar a la poblacion caucana, que a cambio le brindaba lealtad y apoyo electoral cuando lo

necesitaba, al respecto Dario Moreno encontré que esta situacion propiciaria que:

La élite concentrara a los subordinados en los dos tradicionales partidos politicos, como otro
mecanismo para defender sus banderas. En toda esta situacion los clientes no tuvieron
mucho de donde escoger, sobre todo porque en Popayan y el Cauca no habia industrias; por
lo tanto, o se sometian al patrén tradicional o debian estar dispuestos a someterse con su
grupo familiar a circunstancias peores. ***

Este fendmeno, como lo sefala Moreno, permitido en su momento el surgimiento de intereses
regionales con un gran poder de autonomia, y gracias a esta caracteristica, territorios como el
Cauca, quedaron supeditados bajo la autoridad de la hacienda, de los partidos politicos y de las
familias principales de la regidn.La mayoria de estos personajes serian herederos del linaje y las
fortunas de sus antepasados que se representaba principalmente en tierras, la cual determind
el verdadero control del poder moldeando las relaciones de la sociedad civil, controlando las

. . s T . s . 112
fuerzas de trabajo, de produccion, consumo y comercializacién en el trascurso del siglo XX.

% Ibidem, p.113.

Moreno Arteaga, Dario. Op.cit, p. 64

Ibidem, p.122.

Para 1972, la estructura agraria en el Departamento presentaria una gran concentracion de este bien a manos de
las principales familias de la region. En su momento, periddicos como Tribuna Roja demostraron que solo el 2% de
las élites terratenientes concentrarian en sus fincas poco mas del 45 % de todo el territorio del Cauca, mientras que
el 62% del resto de las propiedades ocuparian 8,7% del total. En: Peridédico Tribuna Roja, N° 25, Febrero de 1977, p.
8,9.
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1.2. Tierra, conflictos y descentralizacidn: el alterado panorama sociopolitico para el
Cauca en la segunda mitad del siglo XX

A inicios de los afios sesenta, el departamento del Cauca presentaba un alterado panorama de
tensiones sociales. Por un lado el llamado periodo de la “Violencia” de los afios cincuenta
agudizaria el problema agrario en ésta region del pais; el informe Nuestra vida ha sido nuestra
lucha. Resistencia y memoria en Cauca Indigena del Centro de Memoria Histérica, indica que
hacia mediados del siglo XX, el departamento presentaria un alterado horizonte sociopolitico:

Por un lado, la Violencia habia impulsado procesos de expansion de las haciendas o de
asentamiento de colonos, muchos de ellos fugitivos de otras zonas, en tierras
pertenecientes a los resguardos; de otra parte, el anuncio de la implementacién de la
Reforma Agraria habia estimulado la expulsién de muchos terrajeros de las haciendas, ante
el temor de una inminente reclamacidn de estas propiedades; al tiempo que las acciones del
Ejército en contra de los grupos insurgentes asentados en el oriente del departamento
amenazaban a la poblacién indigena, mientras que la proliferacién de bandoleros y ex-
guerrilleros en el norte, habia incrementado notablemente los niveles de inseguridad, con el
aumento de delitos como el robo y el abigeato, y la aparicién de nuevas modalidades
delictivas como el secuestro. Finalmente, la expansién de la industria azucarera y su impacto
sobre la tenencia de la tierra seria determinante en el desarrollo de los conflictos sociales,
particularmente en la zona norte del departamento.

En efecto, la actividad de los ingenios azucareros asentados en los limites entre los
departamentos del Valle y del Cauca, con un incremento sostenido a lo largo de la década
del cincuenta, se dispard a finales de la misma, ante la bonanza estimulada por el bloqueo
norteamericano a las exportaciones de azlcar provenientes de Cuba. La expansion de la
industria, que llegd a contar con 21 ingenios a finales de los afios cincuenta, produjo
notables cambios en la estructura socio-econémica del valle del Alto Cauca, que incluye seis
municipios caucanos: Santander, Caloto, Corinto, Padilla, Miranda y Puerto Tejada. Todo
esto implicé la expulsidon de la poblacién campesina de estos municipios, en su mayoria

. s 11
afros e indigenas™®.

Como lo destaca el informe, el problema de la tierra en el Cauca seria uno de los detonantes
para la explosion social en la segunda mitad del siglo; constituyendo las luchas agrarias un
epicentro para la movilizacidon popular y la inestabilidad politica, y bajo esas premisas las
décadas que le prosiguieron como la de 60, 70 y 80, son una de las mas criticas en el campo
politico puesto que los movimientos agrarios y de recuperacién de tierras se radicalizaron vy
deslegitimaron en su accionar a los Directorios departamentales, conduciendo finalmente a una
crisis del régimen institucional sustentada por:

113 o~ . . . .y .y . . . .
Pefiaranda, Daniel Ricardo. “La organizacién como expresién de resistencia”. En GMH. “Nuestra vida ha sido

nuestra lucha.” Memoria y resistencia en el Cauca indigena. Santa fe de Bogot3, Editorial Taurus, 2012, p. 22,23.
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e Incapacidad de los sistemas representativos tradicionales para canalizar el conflicto
social.

e Surgimientos de nuevos proyectos politico-alternativos diferentes a los acostumbrados.

e El desencanto del sistema politico, que condujo finalmente a que las comunidades
optaran por satisfacer sus demandas sin la mediacion de las instituciones de
representacion del Estado.™**

Cabe destacar que esta serie de eventos convergen en la derogacion del Frente Nacional en
1974. Dentro de ese proceso, las fuerzas partidistas en el Cauca empezaron a mostrar los
sintomas de un desgaste al fragor de las luchas agrarias que emprendieron campesinos e
indigenas en torno a la recuperacién de tierras.’™ Esto acabaria incidiendo en un aumento
exponencial de las agrupaciones guerrilleras que hicieron presencia en ese departamento
amenazando constantemente la autoridad del régimen politico.*®

Dado este escenario, el Cauca se convirtid durante el post-Frente Nacional en una de las
regiones mas neuralgicas de Colombia y pensando en eso, el presidente Belisario Betancur
(1982-1986), buscé fortalecer la presencia institucional a nivel regional. De esta manera, el acto
mas significativo en los primeros dias del Gobierno de Belisario fue la reconstitucion, el 19 de
septiembre de 1982 de la Comisién de Paz, que habia sido disuelta por el anterior Gobierno. Sin
embargo, en esta ocasién se conformd con 40 miembros de diferentes ideologias politicas y
sociales. El Presidente Betancur le sefiald a la Comisién dos tareas fundamentales: |la primera,
adelantar didlogos con los diversos sectores sociales sin limitacion alguna, y la segunda,
formularle al gobierno sugerencias y propuestas con relacién a temas de interés nacional como
lo eran en el momento la incorporacién de dreas y estamentos a la vida social, politica y
econémica del pais; la recuperacién y desarrollo de regiones que requerian de estrategias
especiales del Estado; y el mejoramiento de la justicia y la seguridad de los ciudadanos, entre

1% Martinez Pino, Guillermo Ledn. Op.cit, p. 90.

"Savedafio Palechor, Florelia. La crisis de los partidos politicos en el municipio de la sierra Cauca 1985-1995. Tesis
de grado para optar por el titulo en Magister en Estudios Sobre Problemas Politicos Latinoamericanos, Universidad
del Cauca, Instituto de Posgrados, Facultad de Ciencias Humanas y Sociales, 1998.

Y8 E| fracaso de proyectos politicos alternativos como el MRL y la ANAPO, pudo incidir para que diferentes actores
sociales se vincularan con agrupaciones revolucionarias, las cual hicieron presencia en el Cauca a manera de grupos
alzados en armas cémo: las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (Farc), el Ejército de Liberacion
Nacional (ELN), el Ejército Popular de Liberacién (EPL), el Movimiento 19 de Abril (M-19), el Movimiento Quintin
Lame, el Movimiento Jaime BatemanCaydn, el Comando Ricardo Franco Frente-Sur, el Partido Revolucionario de los
Trabajadores (PRT) y el Comando Pedro Ledn Arboleda.” Todas estas agrupaciones guerrilleras reunidas en un
mismo territorio es una clara muestra de la inestabilidad politica y social en el departamento caucano.En: Bolafios
Maya, Rodrigo José. Conflicto armado en Colombia y su impacto en el departamento del Cauca desde el 2002 al
2012. Tesis para optar por el titulo en: Especializacién en Gestion de Desarrollo Administrativo, Universidad Militar
de Nueva Granada, Facultad de Ciencias Econdmicas, Bogota 2012, p. 16
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otros.*’

Ante esta primera iniciativa de acercamiento con los diferentes sectores sociales en conflicto,
las medidas en el campo nacional se presentaron como una alternativa para robustecer la
legitimidad institucional; no obstante, las agrupaciones guerrilleras involucradas en el conflicto
condicionarian este tipo de acercamientos insistiendo que en Colombia era necesario:

Promover la modernizacidon de las instituciones politicas, dirigir a enriquecer la vida
democratica de la nacidn, e insistir ante las cdmaras en la pronta tramitacién de los
proyectos sobre la reforma politica, garantias a la oposicidn, eleccidn popular de alcaldes,
reforma electoral, acceso adecuado de las fuerzas politicas a los medios de informacion,
control politico de la actividad estatal, eficacia de la administracidon de justicia, impulso al
mejoramiento de la administracién publica y nuevas iniciativas encaminadas a fortalecer las
funciones constitucionales del Estado y a procurar la constante elevacién de la moral
publica.'*®

La falta de garantias politicas y las restricciones participativas, serian los principales obstaculos
que enfrentd Belisario para impulsar su ciclo de reformas concernientes a re-legitimar la
credibilidad institucional y fortalecer la presencia de la misma. Por este motivo Betancur colocé
en el debate nacional temas como: el didlogo, la apertura democrdtica y una reforma
institucional concerniente al proceso de descentralizacion. A esto se le denomind Plan Nacional
de Rehabilitacion, cuyos propdsitos iniciales fueron: deslegitimar las acciones de los grupos
armados y revitalizar la presencia institucional en zonas neuralgicas y vulnerables de la
geografia nacional como el Cauca. En concordancia con eso, “se proyecta la creacidon de
espacios y mecanismos que hagan posible la participacion ciudadana y el desarrollo institucional

de los entes territoriales”**

. Dentro de ésta orbita reformista, se da paso a la eleccion popular
de las autoridades locales, con el objetivo de recuperar la legitimidad del Estado, “a través de
generar los espacios de acercamiento entre la comunidad y la institucionalidad, en la

. . . . .y . 12
perspectiva de convertir la participacién en algo tangible y real.”**

Pese a esta positiva estrategia reformista asumida por Belisario Betancur; en el departamento
del Cauca por el contrario se da inicio a una rotunda oposicién a la descentralizacion politica.
Presisamente el rechazo surgid por parte de una de las figuras politicas mas sobresaliente en la
region durante estos aios, Victor Mosquera Chaux, el cual en entrevista con la Revista Semana
sustento:

Desde que Alvaro Gémez presenté el proyecto de reforma constitucional hace como 6 afios
para eleccién popular de alcaldes, fui partidario de que si se optaba por ese procedimiento

117Afanador, Miguel Angel. Amnistias e indultos, la historia reciente. Bogota, ESAP, noviembre de 1993, p. 93.

Diario El Tiempo, 28 de mayo de 1984, p, 15 A.
Guillermo Ledn Martinez Pino. Op.cit, p. 86, 87.
Ibidem, p. 89.
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se aplicara gradualmente, empezando por las capitales y las ciudades de mas de 100 mil
habitantes. Ese mismo punto de vista lo sostuve cuando Betancur presentd nuevamente el
proyecto a consideracion del Congreso. Los que votamos en contra fuimos muy pocos en el
Senado. Unos cinco. Fuimos abrumadoramente derrotados. ***

De todas las reformas propuestas por el gobierno al Congreso, tan sélo la eleccién de alcaldes y
el estatuto de los partidos, recortadamente se abrieron camino. De nuevo es sorprendente ver
como el peso de la opinidon provocd la avalancha de criticas que se volco sobre los proyectos,
proveniente de periddicos, ex-presidentes y directorios politicos; entre ellos como se observa
destaca la oposicion que asumid el dirigente liberal mas importante que ha tenido el Cauca
durante las ultimas décadas: VictorMosquera, quien reconocié abiertamente su oposicion
frente a la eleccidon popular de alcaldes, a pesar de que eventualmente habia condicionado la
reforma a su aplicacién gradual en municipios con mds de cien mil habitantes. Sin embargo, en
1985 esta cantidad de habitantes a duras penas existia en unas cuantas capitales
departamentales, en el resto de las cabeceras municipales ni siquiera se acercaba a dicha
cifra.'?

Asi, y en contraste a lo esperado por Belisario Betancur, la descentralizacidn politica en sus
albores configurd a nivel regional una puga de intereses, a razén de que en el orden territorial,
el municipio y departamento representaban un gran “feudo electoral” que permitia mantener el
control de las alcaldias y la gobernacidn, para desde esos cargos perpetuarse viciosamente en el
clientelismo, e intervenir en la contratacién administrativa para saquear los presupuestos
municipales.

Por este motivo el municipio se consideraba un lugar antidemocratico por excelencia, “los
partidos tradicionales gordamente financiados privada y publicamente, obtenian ventajas
electorales con su sistema de listas plurales que combinaban el prestigio y el gran despliegue
publicitario de los jefes nacionales con la disposicién de los jefes regionales a ser propulsado en
la misma lista sin tener que proponer y menos aun cumplir programas legislativos o de

gobierno."123

Se considerd para este momento que el cargo de alcalde con el sistema indirecto de eleccién, no
adquiria ningln compromiso serio en sus municipalidades, puesto que era una representacién
ficticia. Ademas bajo esta norma democratica, colocaba en desventaja a las agrupaciones

121 Revista semana edicion 280, 10 de octubre de 1987.

Para el caso especifico del departamento del Cauca, sélo la capital Popayan superaba la condicién que interponia
Victor Mosquera para la implementacion de la reforma electoral concerniente a la eleccion de alcaldes por voto
popular. El censo demografico demuestra que la ciudad Popaydn era la Gnica con mas cien mil habitantes, con una
poblacidonen 1985 aproximadamente de 155.243 personas. Los restantes municipios ni si quiera se acercaban a esa
cifra, lo que hace suponer que aun con la aprobacion de la reforma electoral, Victor Mosquera podria mantener al
margen al departamento del Cauca de las implicaciones del cambio constitucional.

123 . , .

Kalmanotiz, Salomodn. Op.cit.
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distintas a los partidos tradicionales por la misma naturaleza del pacto bipartidista que todavia

124 Betancur entonces lo que ponia en juego con la descentralizacién era

sobrevivia para 1980.
crear espacios politicos para ampliar la representaciéon hacia los sectores que fueron silenciados
por el mismo sistema democrdtico, y derivar de ello soluciones a los conflictos vy

enfrentamientos con las clases dominantes.

Sin embargo la eleccion popular de alcaldes, pero sobre todo la otra arista a la reforma -la
ampliacidn politica- fueron temas espiniosos y no tuvieron un respaldo unanime. De esta forma,
los ambientes previos a la aprobacion de estas dos reformas, estuvieron marcados por la
incertidumbre concerniente a las nuevas innovaciones participativas en materia electoral.
Dentro de ese orden, y como se ha mencionado antes, sobresale la posicién asumida por uno de
los grandes gamonales politicos en el sur occidente colombiano: Victor Mosquera Chaux, jefe
politico que se encumbré durante la segunda mitad de siglo XX como la mdxima autoridad del
Cauca, denominado incluso por la prensa regional como el “Caudillo de la Democracia”, debido
al reconocimiento que ostentaba en la érbita nacional, y cuyo poder estructurd las relaciones de
dominacién en la regidn. Esta importante figura politica determinaria en buena medida el
trasfondo de la descentralizaciéon en la regidn caucana, ya que su notoria imagen atravesaria
todos los tejidos partidistas, incluso los opositores como el Partido Conservador y las fuerzas
alternativas.'®

2. Una disyuntiva ideoldgica: debates y perspectivas entorno a la descentralizacion
politica en el Cauca

En el ocaso del gobierno de Belisario Betancur, se aprueba finalmente después de seis afios de
debates en el Congreso la elecciéon popular de alcaldes. Acordada para celebrarse en 1988, la
primera eleccion popular de éste tipo en Colombia, abrid paso a la descentralizacién politica del
Estado, a lo cual se opusieron vehementemente los liberales Julio Cesar Turbay Ayala y Victor
Mosquera Chaux. Asi, la injerencia de esta ultima sobresaliente figura politica se presenta a
continuacion.

124 . .z ; . s s L4
La reforma electoral concerniente a la eleccidn de alcaldes haria que se fracturara la reparticién milimétrica en

cargos publicos. A pesar de la culminacién del Frente Nacional en 1974, el sistema se mantuvo operando en la
siguiente década, convirtiendo casi que en hdbito institucional el nombrar gobernador liberal y alcaldes
conservadores o alcaldes liberales y gobernador conservador. Aquella especie de “practica democrdtica” variaba
segln quién ostentara el poder ejecutivo en el Estado.

12> Entrevista al ex alcalde de Popayan y ex gobernador del Cauca José Gabriel SilvaRivier. Popayan, 23 de junio de
2014
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2.1 Tradicionalismo y sedicion: Victor Mosquera Chaux y el Partido Liberal

La descentralizacidon politica en el Cauca coincidié con una de las grandes crisis sociales que tuvo
el departamento en los ultimos afios. En ese proceso, la capa dirigente tradicional marcé una
sesgada oposicion, siendo el liberal Victor Mosquera Chaux uno de los principales opositores a
la reforma. No obstante y dentro de ese escenario, Mosquera Chaux nunca oculto sus intereses
y ambiciones politicas, de hecho por sus acciones construyo una imagen mitica en la region, por
haber manteniendo una férrea autoridad por mds de cuarenta afos en el directorio liberal del
Cauca. Durante su larga jefatura, este dirigente se alz6 como el principal gamonal a nivel
regional, puesto que bajo su figura politica reunio los siguientes roles:

1. Gran propietario de tierras y duefio de las principales haciendas en el oriente caucano.
Centralizé en su autoridad, gran poder y autonomia politica tanto en el ambito local y
departamental.

3. Medié la articulacién entre el gobierno central y el departamental, principalmente por
estar ligado constantemente al Estado mediante el Congreso Nacional.

Victor Mosquera Chaux concentrd todas estas caracteristicas en el trascurso de su vida social y

1265y posicidon de

politica, sobresaliendo, entre esas tres, su papel como gran latifundista.
terrateniente fue reconocida en todo el departamento, mds aun cuando en 1972 promulgé la
defensa acérrima de este tipo de propiedad, pues fue él mismo quien auspicié en calidad de
senador “El pacto de Chicoral”, que se conoceria posteriormente como el “pacto de la
contrarreforma agraria”, porque permitié la expansion hacendataria expropiandoles tierras a

campesinos, indigenas y afrocolombianos en varios municipios del Cauca.’”’

Por estas acciones, Victor Mosquera vivié en constantes confrontaciones sociales e ideoldgicas,
pero su peculiar cardcter y tesén, contribuyeron a que su liderazgo prevaleciera; sumado a esto,
el gran prestigio familiar, politico y econdmico que ostentd, le permitié convertirse en el jefe
politico natural del Cauca, siendo el principal nucleo de la red de poder que se estructurd bajo
su dominio. Especialmente durante el Frente Nacional, en el que establecié unas importantes
relaciones de poder128 gue cultivd durante su carrera politica, entre ellas con lideres locales

2% edesma Llantén, Maria Eugenia. El clientelismo en cuerpo y alma. El caso de Victor Mosquera Chaux. Tesis de

grado para optar por el titulo en Magister en Estudios Sobre Problemas Politicos Latinoamericanos, Universidad del
Cauca, Instituto de Posgrados, Facultad de Ciencias Humanas y Sociales, 2007, p. 139,140.

?7 cardona Artunduaga, Luis Humberto. “Tierra, Legislacién y poder en la procelosa historia del despojo en el
campo colombiano”. En: Revista Gestidn y Desarrollo, volumen 8, 2011, p. 117-153.

®pDesde una mirada Foucaltiana, se podria considerar ésta categoria como una relacidon que atraviesan todo el
tejido social desde lo publico hasta lo privado y se operacionaliza en cada campo de accién, de acuerdo con las
reglas de juego que la sociedad ha definido. Los poderes de dominio son sociales, grupales y personales. Se
concretan en interacciones que intervienen en la vida y cotidianidad desde un rango y una posicion de
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como: Gerardo Bonilla, Jesus Edgar Papamija, Humberto Peldez Gutiérrez, Guillermo Alberto
Gonzdlez y Jorge Aurelio Iragorri.

Bajo sus propias directrices, Mosquera Chaux determind las relaciones politicas en todo el
departamento junto con las familias mas reconocidas de la regién, cuyos herederos, en la
segunda mitad de siglo XX, mantuvieron una relacidn estrecha entre las relaciones de
parentesco y linaje, ahondada con el poder terrateniente, que fortalecieron a ciertos gamonales
como Victor Mosquera Chaux, quien a partir de alianzas y relaciones estratégicas de poder logré
dividir al departamento en enclaves politicos con sus mas intimos colaboradores, entre ellos el
ya mencionado, Humberto Peldez Gutiérrez, quien fue senador dos veces por el Cauca (de 1974
a 1978 y de 1978 a 1983), diputado en la Asamblea del Cauca y Gobernador de este mismo
departamento. Como importante dirigente politico nacido en el municipio nororiental de
Corinto, Humberto Peldez “seria encargado de la zona norte del departamento caucano.”*?
Mientras tanto, otro importante dirigente local, Jests Edgar Papamija,**° distinguido funcionario
publico nacido en el municipio de Silvia, tendria encomendados los municipios con alta
presencia indigena. El mismo tratamiento le daria Mosquera Chaux a su familiar Guillermo

132 133 le

Alberto Gonzalez,*'al que le encargaria el sur del Cauca.” " Y finalmente a Aurelio Iragorri,

asignaria el centro del departamento correspondiente al macizo colombiano.

superioridad. En: Montoya Villarreal, Ana Lucia. “Relaciones de poder en la sociedad patriarcal”. Revista Electrénica
“Actualidades Investigativas en Educacion 2001” [En linea] http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=44710106, p. 3.
% Tobar, Maria Alejandra y Vega, Diana Marcela. El clientelismo en Popaydn frente al proceso de descentralizacion
del Estado. (Andlisis del fendmeno del clientelismo a partir de la eleccion popular de alcaldes 1988-2007).
Universidad del Cauca, Facultad de Derecho, Ciencias Politicas y Sociales, Programa de Ciencia Politica, Popayan,
2009, p. 68.

3% |3 familia Papamija proviene del municipio de Silvia (Cauca) y sus integrantes se destacan por ser importantes
lideres regionales, como fue el caso de Antonio Papamija (padre) casado con Alba Diago, de cuyo matrimonio nace
de Jesus Edgar Papamija.

B! purante 1980, Guillermo Alberto Gonzalez se convertiria en uno de los mas importantes lideres politicos del
Cauca, su matrimonio con Maria Teresa Ayerbe, le permitié entrar al circulo de familiares cercano de Victor
Mosquera Chaux, ya que Teresa Ayerbe era hija del ex Ministro de Defensa Gerardo Ayerbe Chaux, militar
reconocido por oponerse al golpe de Estado de Gustavo Rojas Pinilla, que entre otras cosas, evitd el
desbordamiento de las masas, que reclamaban el triunfo electoral de la ANAPO en 1970. En: Revista Semana, 1 de
mayo del 2011 [En Linea] http://www.semana.com/enfoque/articulo/gerardo-ayerbe-chaux/239105-3

132 Tobar, Maria Alejandra y Vega, Diana Marcela. Op.cit, p. 68

Aurelio Iragorri tuvo un importante ascenso politico durante 1974, cuando fue nombrado gobernador del Cauca
y posteriormente llegd a la Cdmara de Representantes entre 1981 y 1982, para finalmente terminar siendo senador
electo en 1986. Aurelio Iragorri, dio un salto importante en la vida politica al casarse en 1966 con Diana Valencia
Lépez, hija del ex presidente Guillermo Ledn Valencia, este suceso catapultd la vida de Iragorri, cuya familia ya
gozaba de un prestigio social importante, por ser descendiente del general José Maria Obando vy del escritor Jorge
Issacs. Ademas, su padre Benjamin Iragorri Diez, era un personaje muy conocido en los circulos sociales de Popaydn
por ser catedrdtico, sociélogo, escritor, musico, compositor y ademads rector de la Universidad del Cauca, la mas
antigua e importante en éste departamento. En: Diario el Tiempo, 18 de octubre de 1990 [en linea]
http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-12316
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Distribucion politica del liberalismo entre dirigentes del Cauca
1970-1980

Humberto Peldez Gutiémez
Jesis Edgar Papamia
Aurelio Irarogi Hormaza
I Guilermo Alberto Gonzalez

Fuente: Regionalizacidn electoral realizada por el autor basada en los anteriores enunciados.

Esta distribucidon en términos territoriales y aproximandonos desde una perspectiva de la
geografia electoral, demuestra como el apoyo entre familias permiti6 un amplio dominio
regional. En este sentido, el Cauca durante los afios 70 y 80, presentaba una yuxtaposiciéon de
varios grupos de poder que se unian por relaciones diddicas. Este tipo de fendmeno visto desde
la jerarquia del poder territorial, permite sustentar que el Cauca se configuré en lo que el
historiador Luis Ervin Prado llama (para el ordenamiento del territorio en siglo XIX) una Regidn
politica provincial:
Constituida por una o mas familias notables de una provincia, generalmente asentadas en la
capital politica y administrativa de la zona, pero con diversos familiares o agentes suyos en
las localidades secundarias, lo que permitia un control de toda la territorialidad que
constituye la jurisdicciéon politico-administrativa. En ella se adscribian personas que no
pertenecian a las familias emblematicas y poderosas de la regién, pero tenian alguna
influencia en parroquias o lugares de habitacién.™
Queda claro entonces, que la region politica provincial, continué operando después del
establecimiento del Estado unitario que fragmentd geograficamente al Cauca, dejandola

B4 prado Arellano, Luis Ervin. “El sistema politico en Colombia en la primera mitad del siglo XIX: una propuesta

analitica.” En: Revista Reflexion Politica, vol 8, N° 16, diciembre 2006, p. 92.113
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confinada a una unidad administrativa alejada espacialmente del Estado central. Esto repercutid
considerablemente en la produccién de un vacio en la autoridad estatal, permitiendo a las capas
dirigentes tradicionales y en ascenso, sacar usufructo del patrimonio publico repartiéndose los
cargos directivos mds importantes como las gerencias de las instituciones bancarias, empresas
3% Esta

situacion de algun modo fue reconocida por uno de los dirigentes mas destacados de ese

prestadoras de servicios e instituciones estatales como alcaldias y la misma gobernacién.

periodo, Gerardo Bonilla, quien es su momento destacé:

Tuve una gran amistad con Victor Mosquera Chaux, le ayudé mas que todo hacer la politica

porgue yo no tenia aspiraciones burocraticas, después siendo él un personaje importante en

la politica nacional me pidié que participara en las posiciones destacadas del departamento

y me candidatizé él para ocupar la gobernacién.'**
Como lo reconoce Gerardo Bonilla, el apoyo entre familias, construido con favores, dominacién
y lealtades, seria fundamental para capitalizar a las capas dirigentes municipales; por
consiguiente y bajo esas condiciones, el Partido Liberal caucano se alzé con el control del
aparato Estatal por medio del mismo Directorio Departamental, donde los grupos dominantes
mantuvieron su ascendencia en los cargos publicos y donde los pocos recursos fueron
absorbidos por las capas burocrdticas que en muchos casos se encargaron de redistribuirlos
bajo sus intereses, lo que permitid que un sector dirigente expropiara paulatinamente la
autoridad del Estado, puesto que la clase politica se encargd de la construccién de obras

1314 pesquisa documental realizada en el periddico El Liberal, demostré que buena parte de la capa dirigente en el

Cauca junto con sus familiares ocupo durante 1970 y 1980 importantes cargos a nivel administrativo, entre ellos la
gerencia del Banco del Estado, cargo que en su momento ejercié Aurelio Iragorri. Esta misma familia también
estaria en la gerencia de las Centrales Eléctricas del Cauca (CEDELCA), la cual fue desempefiada en 1988 por
Fernando Iragorri Cajiao. Del mismo modo por aquellas instituciones pasaria Guillermo Alberto Gonzalez, y también
familiares de Victor Mosquera Chaux como Juan Caicedo Ayerbe, perteneciente a la Junta Directiva del entonces
principal medio de comunicacién en la ciudad el diario El Liberal, Caicedo Ayerbe asi mismo seria gerente general
de ICOBANDAS. Otros familiares como Juan José Chaux, también se vieron beneficiados y desempefiarian uno de
los puestos mas importantes a nivel regional, el de Director Ejecutivo de la Corporacidon para Reconstruccion y
Desarrollo del Cauca (CRC). Otras instituciones de importancia como la Loteria del Cauca, también estarian a cargo
de la familia Diago a la cual pertenecia Jesus Edgar PapamijaDiago.

13¢ Gerardo Bonilla Fernandez, fue un importante dirigente politico, que debid su ascenso a la proteccion de Victor
Mosquera Chaux, no en vano fue gobernador del Cauca en dos ocasiones desde 1972 a 1974 y de 1981 a 1982, y
posteriormente, Rector de la Universidad del Cauca y Delegado del Ministerio de Educacidn. Entrevista realizada a
Gerardo Bonilla Fernandez. En: Astudillo, Maria Stella. Composicion de la élite de poder politico en Popaydn 1977-
1980. Tesis de grado para optar por el titulo de Licenciatura en Historia, Universidad del Cauca, Facultad de Ciencias
Naturales, Exactas y de la Educacién, Departamento de Sociales, 1989, p. 52. Esta tesis se limita a recoger una serie
de entrevistas realizadas en el afio de 1989 a importantes figuras de la politica caucana, es por eso que pedimos
disculpas al lector si en algin momento se vuelve reiterativo su uso para la validacion de los argumentos expuestos.
Aun asi, considero que las investigaciones como Composicion de la élite de poder politico en Popaydn 1977-1980,
son un aporte histérico sumamente importante porque rednen y compilan una gran variedad de entrevistas
realizadas a distintas figuras politicas de la época. Sugiero de esta forma, que la tesis mencionada se tome en
cuenta para futuros trabajos de investigacién, no como una fuente secundaria; sino como una fuente primaria de
un alto valor politico y cultural para el Cauca.
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publicas pagandolas con recursos del mismo establecimiento o con sus propios bienes.

De este modo, durante el Frente y post-Frente Nacional, el aparato burocratico del Cauca conté
con una organizacion compleja debido a las relaciones de poder que se establecieron a nivel
municipal. Los recursos departamentales serian un gran instrumento para los partidos politicos
como el Directorio Liberal, quien captaria fidelidades y resolveria asi mismo problemas
inmediatos de tipo social; sin embargo, los recursos que llegaron al Cauca empezaron a ser
insuficientes en un departamento que, después de 1960, empezd un aumento exponencial de
su poblacion: pasé de 356.040 habitantes en 1940, a albergar 857.751 habitantes en 1985.%’
Esto repercutiria enormemente en un territorio sin infraestructura moderna, que no pudo
resolver las necesidades de un nuevo contingente poblacional, quienes reclamaron servicios y
sobretodo tierra para laborar.

A razon de lo anterior, durante 1970, en el Cauca se desata el inconformismo de los
movimientos sociales frente a los partidos politicos. La poblacién, principalmente rural, motivd
a crear directrices de identificacion politica distintas a las tradicionales, y tanto campesinos
como indigenas se organizaron en la ANUC (Asociacién Nacional de Usuarios Campesinos) y el
CRIC (Consejo Regional Indigena del Cauca). Estas dos organizaciones estuvieron influenciadas
por corrientes comunistas y de izquierda, e iniciaron en 1970 un proceso sostenido de
recuperacién de tierras.

Este auge de luchas sociales en el Cauca, termind debilitando ostensiblemente a los lideres
locales, debido a que en sus propios territorios confluyendo conflictos ideoldgicos que se
materializaron en grupos revolucionarios con proyectos armados como las FARC, el ELN, el EPL,
el M19 y el Quintin Lame. Por su parte, el CRIC y la ANUC, se a apartaron de los érganos de
representacion del departamento (Partidos politicos), conformando sus propias directrices
politicas y encaminando su movilizacién hacia un didlogo directo con el Estado central. De este
modo, aquellos proyectos sociales y politicos, ya evidenciaban que los partidos tradicionales
comenzaban a sufrir un proceso de deslegitimacién popular, en especial el Directorio Liberal,
gue habia perdido la capacidad de canalizar el conflicto social, sufriendo un drastico descenso
en el nivel de apoyo electoral: el nivel de abstencionismo fue superior al 60% al finalizar la
década de 1970"%.

Ante este panorama, los partidos tradicionales empezaron a sentir el peso de la crisis de
legitimidad; ademas,la clase politica perdié su influencia en el espacio nacional, puesto que los

B Rivera Munrad, Rocio. Op.cit, p. 13.

El nivel de abstencionismo en el Cauca llegaria a un 60% durante 1974 y continuaria este mismo fendémeno
durante las siguientes afios en casi un 50%. En: Cuervo Franco, Beatriz y Flérez Henao, Javier Andrés. “Participacion
electoral: Radiografia tedrica y practica de un fendmeno en Colombia, caso de estudio: Senado 1974-2006. En:
Revista Desafios, N° 21, Bogotd, Universidad del Rosario, Facultad de Ciencias Politicas y Gobierno y Relaciones
Internacionales, CEPO, 2009, p. 77-96.
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altos indices de abstencionismo politico ponian en entredicho el principio electoral de
representacion, siendo éste, uno de los pilares fundamentales en el sistema democratico en
Colombia, ya que bajo el sistema electoral vigente, los ciudadanos manifestaban sus
preferencias mediante el voto, convirtiéndose éstos en los escaifos que ratifican el poder
politico en las corporaciones publicas como el Senado, la Cdmara de Representante, los
Concejos Municipales y las Asambleas Departamentales’. Lo anterior significa que una
eventual baja electoral podria alterar toda la estructura partidista de este departamento,
llevando a su paso a los miembros de dichos partidos a un declive politico de autoridad.

Junto a este fendmento electoral también se le sumarian la incapacidad de los llamados
representantes del pueblo para mediar las problemdticas sociales, ya que las medidas
legislativas emprendidas por el centro politico residente en Bogotd, recortarian los fiscos
departamentales, distribuyendo inequitativamente el Producto Interno Bruto (PIB) a nivel
subnacional. Al Cauca por ejemplo, desde 1974, hasta 1980, sélo le correspondié el 2.1% del
total, en comparacién con Antioquia que recibidé 13.7%, Valle del Cauca al cual se le asigné el

12.5% y Bogotd D.C que le correspondié el 15.4%.'°

Con esta serie de disposiciones, muchos departamentos, entre ellos el caucano, tuvieron que
postergar obras concernientes al mejoramiento de infraestructura, siendo las vias de
comunicacidon las mas perjudicadas, puesto que la mayor parte del territorio quedd
incomunicado con el resto del pais. Debido a estos factores, hacia mediados de 1970, la
situacion tanto en el campo politico como en el econdmico se mostraba critica en varias
unidades administrativas, los demas entes subnacionales se mostraron inconformes con las
directrices que trazd el gobierno central, quien frend proyectos de infraestructura que
respondian a las demandas poblacionales, mientras que los departamentos y municipios no
pudieron contener la explosién social en sus territorios.

Es dentro de ese escenario, donde Cauca presentaba todas estas contradicciones fiscales pero
principalmente politicas, y para 1980 el Directorio Liberal sufrid un proceso resquebrajamiento
en su organizacién que se debié al hecho de que sus practicas politicas la convirtieron en una
institucion instrumentalizada para el ejercicio electoral de tipo clientelista, lo que no le permitié
apaciguar toda la avalancha social que le sobrevino. Ademas, por esta misa década, las
principales cabezas de las élites locales empezaron a manifestar el desencanto con los
gamonales regionales como Victor Mosquera Chaux, a razén de que su red de poder vertical y
excluyente caracterizada por mantener privilegios politicos en su circulo social “cerrado”,
mantendria al margen a otros sectores e individuos que mostraban cierta capacidad de ascenso

B Ibidem.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacidn, cuentas regionales de Colombia, 1960-1975, Bogota, noviembre
de 1977.
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politico. Es ahi cuando aparecen las primeras disidencias, como el movimiento denominado
“Izquierda Liberal”, liderado por Omar Henry Velazco, quien estaria disconforme con las
practicas “mosqueristas” en el manejo de los asuntos politicos y promulgd desde su posicién

una reforma agraria en todo el Cauca.'*

Ante la avalancha social y el auge de las “terceras fuerzas”, la principal red de poder que
estructurd Victor Mosquera Chaux sufriria un proceso de desgaste, puesto que no podria
contener las demandas que reclamaba una nueva clase politica en ascenso. Esto condujo a que
se gestara al interior del liberalismo una competencia por el poder, que se sintié con mayor
impacto en el gobierno conservador de Belisario Betancur, quien como fuera costumbre,
nombraria funcionarios a nivel subnacional que fueran de su propia filiacién politica.

En este complejo panorama politico, el Directorio Liberal del Cauca enfrentd una grave situacion
social y de orden publico; ademas, hacia 1983, comenzd el reto de la aplicacién de las leyes de
municipalizacién correspondientes al proceso descentralizador, que implicaba la influencia de
nuevos sectores politicos en la administraciéon municipal. Asi y a nivel partidista, comenzaron a
darse, al interior del Directorio Liberal, enfrentamientos politicos, ideoldgicos y personales
donde se atacaron ideas y costumbres, en especial cuando las nuevas fuerzas hicieron
coaliciones con movimientos de izquierda que les permitieron competir por los nuevos espacios
politicos como las alcaldias, convirtiéndose esas plazas en lugares predilectos para ejercer un
gobierno local que podria independizar a las nuevas figuras politicas de los llamados jefes
naturales de las colectividades tradicionales.

Bajo esas condiciones, el Partido Liberal en el Cauca se convirtié en lo que Francisco Gutiérrez
Sanin y Andrés Davila denominan una microempresa electoral la cual:

Es un intento de describir la desorganizacion interna de los partidos y con base en esta
descripcidn intentar hacer una periodizacién que reflejara el transito del fraccionalismo (tres
o cuatro fracciones en el ambito nacional) hacia el faccionalismo personalista (centenares
de siglas vy listas). Por otra parte, apoyandose en una perspectiva institucionalista, habria
sido un esfuerzo tendiente a desentraiar de qué manera los disefios de la Constitucidon de
1991 facilitaron la dispersion. La laxitud en las reglas de juego, cuya primera intencién era
ampliar el sistema politico, termind convirtiéndose en un factor de desorganizacién y en un
obstdculo para la formulacidn de alternativas. “En la medida en que en las dos direcciones
coseché éxitos—convirtiéndose de hecho en la forma corriente de nombrar el faccionalismo
liberal-conservador—, la nocién de microempresa efectivamente hizo avanzar bastante la

! edesma Llantén, Maria Eugenia. El clientelismo en cuerpo y alma. El caso de Victor Mosquera Chaux. Tesis de

grado para optar por el titulo en Magister en Estudios Sobre Problemas Politicos Latinoamericanos, Universidad del
Cauca, Instituto de Posgrados, Facultad de Ciencias Humanas y Sociales, 2007, p. 102, 103.
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comprensién del fenémeno.'*

El fraccionamiento de los directorios departamentales es un fenémeno politico que en Colombia
se presentd hacia mediados de los afios 80. El Directorio Liberal caucano hasta antes de esos
afios se habia mantenido unificado gracias al liderazgo de Victor Mosquera; sin embargo, el
fenédmeno de la microempresa electoral como lo destaca Gutiérrez y Davila, hizo que por estos
afos la situacién de los directorios politicos se atomizara, a razén deque una nueva clase
politica emergid producto de las disidencias, y utilizé las nuevas innovaciones participativas
como estrategia electoral para mantener un control politico a nivel municipal. Asi, en 1986, la
unidad liberal comenzd un proceso de division y fragmentacion, lo que acarreé un profundo
debilitamiento de autoridad de Victor Mosquera Chaux, cuyo control politico se vio diezmado
por la pérdida de los grandes latifundios que fueron arrebatados durante los procesos de
recuperacién de tierras que hicieron el CRIC y la ANUC entre 1970 y 1980.

Dado este escenario, la explosion social junto con la primera elecciéon popular de alcaldes se
presentd para la antigua clase dirigente como un peligro de intereses, pues la apertura
democratica en el ambito local amplié la participacién politica de las denominadas terceras
fuerzas. Victor Mosquera infructuosamente traté de detener este tipo de avances, perdiendo
espacios politicos. En sus intentos por frenar los nuevos proyectos como la lzquierda Liberal
liderada por Omar Henry Velazco, la declaré abiertamente como enemiga de la paz, y tildé a esa
organizacién como un movimiento promotor de las invasiones de tierras.** Del mismo modo,
reprochd continuamente el desacato a su autoridad de sus antiguos aliados, tal es el caso de
Aurelio Iragorri Hormaza, a quien le atribuyé el haberse reunido con concejales del centro, del
sur y de la costa caucana con el propdsito de proclamarse jefe Unico del liberalismo en el
departamento.***

Eventualmente, todas estas divisiones marcarian el final de la unidad liberal, a lo que en un
principio Victor Mosquera responderia como simple “anarquia reinante en las filas de la

d »145
’

colectivida sin embargo, poco tiempo después tildaria esas acciones como:

....Un acto de deslealtad y de ingratitud de personas a quienes he servido de buena
voluntad. El viejo refran que dice: “Asi paga el diablo a quien bien le sirve”, es de frecuente
aplicacion en la politica, asi como aquel otro que define con mayor crudeza a los que llegan

142 . . - . . . ’ . . .
Gutiérrez, Francisco y Davila, Andrés. “Paledntélogos o politologos: équé podemos decir hoy sobre los

dinosaurios?, en Revista de Estudios Sociales, N° 6, Bogotd, p. 46”. Citado por Pizarro, Leongémez, Eduardo. La
atomizacién Partidista en Colombia: el Fendmeno de las empresas electorales. WorkingPaper N° 292- Enero de
2002, p. 4.

143 Ibidem, p. 70

Declaraciones del Directorio Liberal Departamental, Popayan 26 de julio de 1982.

Conferencia de Victor Mosquera Chaux en el Banquete del Hotel Tequendama, Bogotd, 23 de febrero de 1979.
Esta serie de Conferencias aparecen compiladas en el libro titulado: Hacia un Liberalismo social, publicado por el
Fondo Editorial Liberal.
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a increibles extremos de animadversién contra sus colaboradores y benefactores: “Cria

cuervos y te sacaran los o0jos.” Pero prefiero que sean otros y no yo, los que juzguen la

conducta de mis enemigos.'*

Con estas palabras, el entonces maximo jefe politico del Cauca, recrimind a las disidencias el
haberse apartado de los lineamientos del oficialismo liberal; lo que demuestra el alto grado de
inestabilidad politica y lo que fue el Directorio Liberal caucano en tiempos pasados, un partido
con una clara hegemonia de la casa Mosquera, pero después de 1985 en pleno proceso de
descentralizacién, se transformé en un partido totalmente fragmentado, donde se competia
electoralmente por las alcaldias, “como unica medida factible para desprenderse del

autoritarismo de Victor Mosquera Chaux”.**’

2.2. El pronunciamiento conservador

Indudablemente uno de los grandes protagonistas en la descentralizacién politica en Colombia
fue el Partido Conservador. Desde 1980, con el senador Alvaro Gdmez Hurtado y el Presidente
de la Republica Belisario Betancur Cuartas, este partido politico impulsé la reforma. No
obstante, no dejaba de haber cierta incredibilidad hacia la aprobacién de la reforma, que fue
ampliamente debatida durante casi seis afios en el Congreso.

Asi mismo a nivel regional, el Directorio Conservador Caucano tomaria la iniciativa con grandes
intereses, pero ante este acontecimiento politico aparecieron diferentes tipos de posiciones en
torno a la reforma electoral, en especial para el Partido Conservador, el cual se consideraba
minoritario en el Cauca. Esta situacién hizo que, en un mismo departamento, los directorios
politicos se enfrentaran gracias a rivalidades personales, en especial contra el liderazgo del
liberal Victor Mosquera Chaux, quien habia doblegado al conservadurismo durante el Frente
Nacional, provocando un aislamiento paulatino de esa institucion en las decisiones
departamentales. En su momento, el conservador Ignacio Valencia Lépez anotaba al respecto:

Este es un departamento de mayorias liberales electoralmente hablando y como
consecuencia de ese hecho, la estructura burocratica del departamento del Cauca, ha sido
siempre, prominente mayoritariamente ejercido por ese partido y ese mismo partido, con la
preponderancia del poder, a través del tiempo generalmente ha preferido como jefes en la
administracioén a otras tendencias de la opinidn conservadora diferentes a la nuestra, lo cual
me permite decirle que en la mayoria del tiempo, el movimiento Unionista del
conservatismo en el Cauca, ha estado por fuera de la administracion, perseguidos por

“®pjario El Liberal, 4 de marzo de 1986.

“ Entrevista a José Gabriel Silva Rivier. Op.cit.
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ratificacion y se le han desconocido frecuentemente sus legitimos derechos.**®

De este modo, causa interés observar que en el Cauca, a pesar de ser un departamento
bipartidista, el conservadurismo no logré una hegemonia regional, situacién que en ciertos
momentos llegd a preocupar a esa colectividad, pues “desde la muerte del conservador
Guillermo Ledn Valencia en 1971, su deceso provocé un vacio en la jefatura del directorio”,** lo
gue terminé marginando a este partido de las posiciones mas importantes del departamento,
conduciendo finalmente a esta colectividad a un retroceso y declive de autoridad que condujo a
que continuamente reclamaran una participacion “adecuada y equitativa” en los asuntos

publicos como lo estipulaba el articulo 120 de la constitucién.

A razoén de esta situacion, varios conservadores de éste periodo reconocieron que las decisiones
del Estado Central estuvieron intervenidas por los llamados jefes naturales, entre ellos Victor
Mosquera Chaux, quien como maximo jefe politico del Cauca y consolidado simbolo liberal en Ia
orbita nacional, tomé partida y ventaja de su capacidad como bardn electoral para justificar el
numero de votos que contribuia a su partido en épocas electorales™. Esto lo reconocen
algunos miembros del Partido Conservador como Reinaldo Mufios quien considera:

La supremacia electoral que tenia Victor Mosquera Chaux, le brindd en su momento mucha
mas autoridad, estatus e influencia en las decisiones del gobierno central, quien esperaba
en elecciones presidenciales contar con la suma nada despreciable de 200.000 mil votos que
aportaba el Directorio Liberal, frente a unos 90.000 que brindaba el conservatismo en el

mismo territorio.™!

8 Entrevista realizada a Ignacio Valencia Lopez, Popayan 18 de junio de 1989. Ibidem, p. 76.
% Entrevista realizada al Secretario del Directorio Liberal del Cauca: Libardo Marino Dorado, Popayan 24 de

octubre del 2014

150 Después de 1958 la mayoria de municipios en el Cauca tuvieron una abrumadora supremacia liberal, ya que de
los 38 municipios, 27 fueron controlados por este partido politico, mientras que los considerados bastiones
conservadores solo serian 9, ubicados principalmente en la bota caucana. Bajo estas condiciones, el Partido Liberal
en cabeza de Victor Mosquera, tendria controlada buena parte de la participacidon politica en éste territorio. En:
Pinzén de Lewin, Patricia. Pueblos, regiones y partidos.La regionalizacion electoral, atlas electoral colombiano.
Bogotd, Editorial CEREC y Universidad de los Andes, 1989, p. 44

! Reinaldo Muioz, militante del Partido Conservador y actualmente se desempeina como Secretario General de la
Alcaldia Municipal de Popayan. Entrevista realizada 14/ 11/ 2014.
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Regionalizacidn electoral en el Cauca. 1972-1982

Mapa de Convenciones

B Liberates
- Conservadores

lzquierda

" Notradicional

Fuente: regionalizacion electoral extradida de Pinzdn de Lewin, Patricia. Pueblos, regiones y partidos. La
regionalizacion electoral, atlas electoral colombiano. Bogota, Editorial CEREC y Universidad de los Andes, 1989,

El anterior testimonio de alguna forma queda constatado en los analisis y aproximaciones que
hizo en su momento Patricia Pinzon de Lewin en su clasica obra: Pueblos, regiones y partidos. La
regionalizacion electoral, atlas electoral colombiano, donde histéricamente realiza una
regionalizacidn electoral en Colombia. Precisamente, la anterior figura que fue extraida de este
atlas, evidencia las dimensiones de la hegemonia electoral que tenia el Directorio Liberal en el
Cauca, donde después de 1958, la mayoria de municipios tuvieron una abrumadora supremacia
liberal, puesto que de los 38 municipios que lo componen, 27 fueron controlados por este
partido politico hasta 1985, mientras los considerados bastiones conservadores sélo seria 8,
ubicados principalmente en la bota caucana®?.

Bajo esas condiciones, podemos entrever que el liberalismo en esta regidn del pais contaria con
un gran reconocimiento nacional y, asi mismo, el gobierno central en Bogota no podria ignorar

12pinzén de Lewin, Patricia. Op.cit, p. 44.
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la capacidad electoral que poseia Victor Mosquera, quien en ocasiones exigiria al gobierno de
turno nombrar gobernadores, alcaldes y gerentes de instituciones publicas que fueran de su
propia afiliacion politica, lo que eventualmente provocaria el resentimiento profundo de fuerzas
opositoras como el conservadurismo, quienes reclamaban una participacién “adecuada y
equitativa” como lo estipulaba el articulo 120 de la constitucidn. Esta situacion la recuerda el
dirigente conservador Reinaldo Mufioz, el cual anota lo siguiente:

Victor Mosquera era demasiadamente sectario, hacia coaliciones con el Partido
Conservador producto del Frente Nacional, pero aquello no le llamaba la atencién, era un

avasallador; alguien decia que no se movia una hoja del Parque Caldas sin el consentimiento

de Victor Mosquera Chaux.™

En ese contexto autoritarito, como lo afirma Reinaldo Mufioz, aparece la descentralizacién
politica y la eleccion popular de alcaldes, reforma que se consideraba podria trastocar esa férrea
autoridad que ejercia Victor Mosquera.Con base en esto, el Directorio Conservador Caucano
tomod la medida con gran interés, puesto que habia sido impulsada por este mismo partido con

154

Alvaro Gémez Hurtado en 1982.7*En estas circunstancias, comenzé en palabras del también

conservador José Gabriel Silva:

Una competencia por lograr las alcaldias, éste poder municipal hacia que se liberara el
poder hegemodnico de los jefes de los partidos como Victor Mosquera Chaux, quien fue uno

de los principales opositores a la eleccidon popular de alcaldes. Aquello motivé a nuevas

figuras politicas a aspirar por estos puestos.”*>

La nueva reforma electoral atomizo las relaciones de poder en ambos partidos politicos, con
ello, las nuevas figuras que se encontraban en pleno ascenso pretendieron oponerse
electoralmente a los considerados gamonales departamentales. Asi, fortuitamente el Partido
Conservador en el Cauca fue uno de los mas favorecidos con la eleccidon popular de alcaldes.
Para algunos conservadores que presenciaron ese momento histdrico, reconocen que es por
medio de esa coyuntura donde encontraron un mecanismo de oposicién contra la considerada
designacién arbitraria que ejercia Victor Mosquera Chaux; y por consiguiente, el
conservadurismo como lo manifiesta José Gabriel Silva encamind el proceso por medio de el
“voto de opinion”:

Con la eleccion popular de alcaldes comenzaria a ganar y afianzarse el voto de opiniodn;

anteriormente esto no existia era un “voto de disciplina,” se votaba por ser liberal o por ser

conservador, por eso la oposicidon no existia. Sin embargo el voto de opinidn le permitiria a

nuevas figuras independientes elaborar programas, presentdrselos a la comunidad y asi
aspirar a las alcaldias, ya que anteriormente para muchos de ellos les era imposible este tipo

13 Ibidem.

Ibidem.
Entrevista a José Gabriel Silva, Op.cit
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de cargos, por el veto que imponian los jefes naturales del liberalismo.

Como lo destaca el conservador Gabriel Silva, el denominado voto de opinién constituiria una
gran estrategia para encarar electoralmente a las figuras politico-tradicionales; no obstante, en
poco tiempo, como lo sostiene el liberal Libardo Marino Dorado, bajo ese mecanismo surgio:

Un voto de opinién que permitid nuevas tendencias casi de tipo personalista, al igual que
nuevos “grupitos”, porque la reforma le daba ese poder. Entonces quisieron hacer grupos
independientes, y los partidos se fraccionaron, de tal manera que las decisiones se volvieron
dificiles, los nuevos partidos ya conformaron sus propios cuadros, presentaron sus
candidatos y sus proyectos, y ya cada cual queria hacer su propio grupo para imponerse.™®

En palabras de Libardo Dorado, aquellos eventos politicos provocaron un temor en las
colectividades tradicionales, que obedecia a un aleatorio fraccionamiento de cara a las nuevas
circunstancias politicas. Ademas, las innovaciones participativas, no fueron bien acogidas por
algunas facciones, ya que personas de origenes populares podria llegar a ocupar esos cargos. Al
respecto el mismo Libardo Marino Dorado reconoce:

La eleccion popular de alcaldes trajo desafortunadamente una gran desventaja, y es que la
calidad del candidato desmejord, porque personas populares que fueron elegidas no
reunian las calidades de competencia para ejercer actividades administrativas, y de ahi la
generalizacién de Ila corrupcién, porque llegaron a esos cargos personas que
indudablemente tenian una popularidad en sus respectivos pueblos, habia gente por
ejemplo que nombrara al chofer de la volqueta que recogia la basura, otros nombraban al
que mejor jugaba futbol. Entonces las personas escogian el criterio del personaje popular,

pero éstos no siempre tenian calidades ni preparacion para ejercer un cargo de esos.”’

Ese recelo hacia un candidato de origen popular, el propio Libardo Dorado reconoce, se debia a
gue se consideraba que un aspirante de este tipo no podria tener principios morales ni éticos.**®
De ahi que la configuracion de la participacion politica estuviera alineada bajo ese temor, donde
el grupo dominante pensd que bajo esas reformas los sectores populares aspirarian a un control
politico mas equitativo, lo que podria poner en peligro la hegemonia politica que habian gozado
en este territorio. Es dentro de esos acontecimientos de temor y prevencidén donde se presentd

eventualmente la oposicidn politica por estos afios.

% Entrevista a Libardo Marino Dorado. Op.cit

Ibidem
Ibidem.
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3. De la democracia restringida a la democracia participativa: las “terceras fuerzas” en
el marco de la primera eleccion popular de alcaldes en el Cauca

La agudizacidn y crisis de los sistemas representativos tradicionales tuvieron lugar en Colombia
durante las décadas de 1970 y 1980. Eventualmente, el rigido centralismo bajo la figura de un
presidencialismo omnipresente, fue participe de esta crisis, pero especialmente, seria el Frente
Nacional el que cultivé nuevos conflictos, excluyendo politicamente a una sociedad pluralizada y
diversificada ideoldgicamente, lo que constituyéd una barrera a las denominadas “terceras
fuerzas”, las que se vieron en la necesidad de recurrir a medios no institucionales como la
movilizacion popular, o a optar por un enfrentamiento armado directamente contra el Estado.

En medio de ese agudo panorama social, llegd a la presidencia Belisario Betancur en 1982. Fue
él quien dio inicio a un proceso de transicion democratico, que respondia a la misma necesidad
de fortalecer la institucionalidad del Estado colombiano. En esta década se redefinieron las
reglas del juego democratico a nivel local y regional, a través del ya enunciado proceso de
descentralizacion politica. Asi, para autores como Carlos Enrique Guzman, este proceso
democratico es:

La puesta en marcha del proceso —inacabado aln- de descentralizacién politica, la cual puso
en manifiesto el cleavage centro/periferia y con él, la aparicion de organizaciones y
movimientos politicos regionales y locales que echaron raices y arrojaron muestras
evidentes de apertura y multipartidismo. Se podria corroborar de esa manera, que un
mayor nivel de competencias, la existencia de una estructura de cleavages y un ciclo
electoral particulares, contribuyen a que en los Estados con elevador grados de
descentralizacion politica se desarrollen sistemas de partidos propios y que se constituyan

en arenas politicas con un funcionamiento caracterizado por pautas y légicas diferenciadas,

aunque interrelacionadas con las del conjunto del Estado™®

Cuando se anuncia la esperada descentralizacidn politica en 1986, la realidad del pais mostraba
la necesidad de una alternativa politica, basada en la pluralidad, que pudiera redefinir las
nuevas formas de participacion y representacion desde los niveles de la organizacién territorial.
Asi, este proceso de transicion se da en medio del jubilo por la primera eleccién popular de
alcaldes, cuya innovacién participativa generd, como se mostré anteriormente, un gran revuelo
al interior del conservatismo y del liberalismo caucano, que para ese momento histdrico veian
como aquel proceso marcd la aparicién de nuevos liderazgos junto con otras tendencias que
irrumpieron en el escenario politico, entre ellos Omar Henry Velasco, Temistocles Ortega,
Marco Aurelio Iragorri, Humberto Peldez Gutiérrez, Olid Larrarte y Cristian Astudillo, quienes

9Guzman, Carlos Enrique. Politica, descentralizacion y subsistemas regionales de partidos en Colombia, 1988-

2000. Una explicacion tedrica y un andlisis empirico. Ibagué, Universidad de Ibagué, 2005.
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conformaron las primeras divisiones al interior del Partido Liberal, por medio de lo que ellos
denominarian la “izquierda liberal lopista”.’®® Un partido politico que se autodenominé desde
su fundacién como una tercerafuerzalsl, y que buscaba, desde un discurso alternativo, rechazar

la autoridad de los gamonales tradicionales, oponiéndose a ellos electoralmente.®?

Dentro de ese proceso, la divisién del Directorio Liberal Caucano es una de las consecuencias
mas sobresalientes durante la descentralizacién politica en el Cauca. De hecho, Giovanni Sartori
identifica que las fracciones y las facciones estdn intrinsecamente ligadas a las unidades
partidistas que pueden emerger producto de las contradicciones politicas del régimen o a las
coyunturas temporales que genera un proceso como la descentralizacion del Estado.'®®

Asi, y siguiendo a Sartori, se puede identificar que en el Cauca los nuevos proyectos politicos se
caracterizaron por ser fracciones de los partidos tradicionales, a razén de que este tipo de
movimientos se caracterizan por el nivel de organizacion, estabilidad y significacion politico-
electoral que giraba alrededor de un lider reconocido, como lo fue en su momento, Guillermo
Alberto Gonzdlez o Aurelio Iragorri Hormaza. Pero del mismo modo, hubo facciones del
liberalismo oficial, caracterizadas por tener una organizacion mas endeble y una débil
significacion politico-electoral. Aqui podemos identificar a movimientos cercanos con la
izquierda revolucionaria como la Unién Patridtica y la Izquierda Liberal caucana, dirigidas por
Alvaro Pio Valencia y Omar Henry Velasco, respectivamente.

Es importante sefalar que estas dos vertientes de la oposicién en el Cauca, marcaron el
panorama politico en 1980, cuyo contexto en un departamento bipartidista parecia volverse
mas complejo y plural, que albergaba dia a dia nuevas identidades comunitarias que se
constituyeron en poco tiempo en nuevas desagregaciones de los partidos tradicionales.’®® Es
ahi, sobre ese teldén politico, que en departamentos como el caucano surgieron las denominadas
“terceras fuerzas” en dos vertientes: una conformada por dirigentes disidentes del liberalismo
oficial, quienes denominarian a su movimiento “lzquierda Liberal”, y otra también
autodenominada de izquierda, integrada por quienes se consideraron excluidos o silenciados
por el bipartidismo, ellos conformarian el Partido de la Unién Patridtica. La incidencia de estos

199 edesma Llantén, Maria Eugenia. Op.cit, p. 102-103.

Comunmente se ha definido a las terceras fuerzas como aquellos grupos politicos que no han recibido un aval
proveniente de los partidos politicos tradicionales o de alguna de sus facciones. En: Guzman Mendoza, Carlos
Enrique. “Descentralizacion politica y terceras fuerzas en Colombia. El sistema de partidos en el ambito regional,
1988-2000.” Revista de Estudios Politicos, No 20 Medellin, enero-junio 2002, p. 56

'%2 Entrevista a José Gabriel Silva. Op.cit.

Sartori, Giovanni.Partidos y sistemas de partidos. Madrid, Alianza Editorial, 1987.

Duque Daza, Javier. “Los partidos politicos colombianos 1974-2006: Subinstitucionalizacién de los partidos
tradicionales y emergencia de organizaciones politicas alternativas”. Informe final del concurso: Partidos,
movimientos y alternativas politicas en América Latina y el Caribe. En: Red de bibliotecas virtuales de Ciencias
Sociales de la Red (CLACSO). Disponible en:
http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/becas/semi/2004/partidos/duque.pdf
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dos proyectos politico-alternativos se presentara a continuacién.

3.1. La Izquierda Liberal Caucana

La izquierda Liberal aparece en el contexto politico caucano en 1980, es decir seis afios antes de
la aprobacidn de la reforma concerniente a la eleccion popular de alcaldes. Este movimiento
politico fue deslegitimado por la Convencidon Departamental, dirigida por Victor Mosquera
Chaux, quien calificaria el progresismo, el organizar movimientos independientes o el apartarse

de las lineas oficiales, como faltas graves.165

De esta manera, el surgimiento de La lzquierda
liberal en el Cauca, no tendria un aval politico, puesto que para 1980, todavia permanecia
vigente el articulo constitucional 120 de 1968, que le brindaba una participacién adecuada y
equitativa en los asuntos publicos sélo a los dos partidos tradicionales. Sin embargo, cuando se
aprobo la elecciéon de alcaldes por voto popular, esta reforma le permitié a ese movimiento
establecerse como un Partido Politico, siendo aquello un avance histérico, pues le permitia al

elector la posibilidad de votar por partidos y movimientos diferentes a los tradicionales.

Asi, y bajo esos nuevos paramentos participativos, se legitimd juridicamente a la lzquierda
Liberal en el Cauca, que se considerd desde su nacimiento como un movimiento politico que
surgié como una desagregaciéon del liberalismo oficial. Al respecto el ahora senador Luis
Fernando Velasco, uno de los entonces militantes de este partido afirmaba:

El Movimiento lzquierda Liberal, nacié6 como un grupo cansado de la hegemonia y del
manejo no solo del poder, sino de las decisiones de lo que debia ser el gobierno, de lo que
debia ser el Estado, la politica, que se venia manejando en el Directorio Oficial, ligados a la

cabeza del Doctor Victor Mosquera Chaux™®®

Bajo un lineamiento alternativo, este partido reclamé un relevo generacional en la estructura
politica del Cauca, pero fueron condenados por las mismas instituciones del municipio como la
Convencion Departamental. No obstante y a pesar del tipo de sanciones, la lzquierda Liberal
tendria un gran impulso durante 1985; en especial cuando conformaron alianzas con
agrupaciones indigenas como el Consejo Regional indigena del Cauca (CRIC) a través de la cual
se discutié una salida para el conflicto agrario, que iria delineando la plataforma ideolégica de

Ill

Omar Henry Velasco, quien condenaria en su momento a
167

sistema feudal que imperaba en el
departamento.

Pronto, aquellas inclinaciones e intereses por reformar la estructura agraria, conllevaron al
primer detonante de los enfrentamientos con el liberalismo oficial, ya que la reforma agraria

'®|ibardo Marino Dorado. Op.cit

Entrevista realizada a Luis Fernando Velasco Chdvez, Popayan 6 de septiembre de 1989. En: Astudillo, Maria
Stella. Op.cit, p. 80.
“’Entrevista a Luis Fernando Velasco Chavez. Op.cit, p. 80
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gue promulgaba la izquierda liberal se contraponia a los designios que enarbolaba Victor
Mosquera Chaux, quien declararia publicamente en 1960, que defenderia a toda costa Ila
propiedad vy las propiedades de los de terratenientes.'®®

De esta forma, queda claro que las dos posiciones concernientes al manejo de la tierra,
demostraban el grado de contraste entre el pensamiento de los dirigentes tradicionales y las
joévenes figuras en ascenso; evidenciando notoriamente el discurso alternativo de la izquierda
liberal frente a su contra parte “tradicional,” lo que conduciria a que el movimiento liderado por
Omar Henry Velasco tuviera multiples simpatias en el Cauca, consiguiendo seguidores en
municipios considerados politicamente tradicionales.*®

Influencia electoral de la Izquierda
Liberal en el Cauca.

[] Municipios con presencia electoral
de la Izquierda Liberal Caucana

1. La Sierra

2. Puerto Tejada
3. Padilla

4 Suarez

5. Buenos Aires
7. Timbiqui

8. Guapi

Fuente: Regionalizacion electoral basada en el testimonio de Luis Fernando Velasco. Segun este importante
dirigente politico, la izquierda liberal gand gran protagonismo en municipios donde el liberalismo oficial
hacia poca presencia, ya que se consideraban zonas que no representaban un caudal electoral significativo.

168 . s . , . , , .. .
Sobre la cuestion de la propiedad Victor Mosquera manifestd: “A mi se me ocurre que el objetivo esencial de la

reforma debe ser el de multiplicar el nimero de terratenientes sin pensar en el minifundismo. Para llevar a la
practica esa idea, hay que partir de la base juridica de que la constitucion reconoce y garantiza la propiedad privada
con la modalidad de que ésta debe cumplir una funcién social”. Diario El Liberal, Popayan, domingo 7 de agosto de
1960, p. 4 En: Ledesma Llantén, Maria Eugenia. Op.cit, p. 140

1% Entrevista realizada a Luis Fernando Velasco Chdavez, Popayan 6 de septiembre de 1989. En: Astudillo, Maria
Stella. Op.cit, p. 82. Se aclara al lector que la regionalizacién electoral que se presenta a manera de mapa es una
aproximacion basada en la entrevista que se le realizd a Luis Fernando Velasco en el afio de 1989.
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Como lo reconocié en su momento Luis Fernando Velasco, la izquierda liberal alcanzé un gran
avance politico durante 1985, y su impulso se debia a que dicho movimiento haria presencia en
zonas periféricas del departamento. Aquellos territorios ubicados principalmente en la costa
pacifica caucana estarian marginados de la administracién departamental, cuya presencia
institucional fue endeble en esos municipios, siendo ademas abandonados por los partidos
politicos tradicionales. De esa manera, la reactivacion de la competencia entre partidos,
propiciaria la busqueda electoral de sectores marginados de la poblacién caucana; y con ello, la
lzquierda Liberal pudo convocar para ese momento a nuevos lideres comunales e integrarlos al
movimiento.'”

Sin embargo, en el Cauca apareceria tempranamente el fenémeno de la “guerra sucia”, que
atacaria a lideres populares y concejales de éste partido politico, algunos de los cuales murieron
en extranas circunstancias después de 1985. Situacidn similar ocurriria con otras organizaciones
indigenas, campesinas y de izquierda, hasta que finalmente la lzquierda Liberal caucana
desaparece en las postrimerias de 1988.

3.2. La Union Patridtica

Dentro del mismo contexto en que aparecid la Izquierda Liberal en el Cauca, surgioé a finales de
1985 el Partido de la Unién Patridtica (UP). Este partido politico, a diferencia del anterior,
aparecié precisamente en pleno proceso de descentralizacidon politica durante gobierno de
Belisario Betancur, exactamente, a través de los procesos de negociacién con los grupos
guerrilleros: Movimiento 19 de abril (M19) y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC)."?

Con el nacimiento de la UP, caeria oficialmente el telén del Frente Nacional. Lo que produjo una
rotunda oposicion del jefe del Directorio Liberal de ese momento, Victor Mosquera Chaux,
qguien consideraba que el pacto bipartidista era necesario en el pais, puesto que sus logros
habian “pacificado” a la nacién después del periodo de la Violencia. A razén de lo anterior, el
mismo Mosquera Chaux sustenté:

Durante el Frente Nacional, el pais vivid en relativa calma, se trasformaron las costumbres
politicas y se hicieron reformas sociales importantes, especialmente en el gobierno de los
doctores Lleras Camargo y Lleras Restrepo, en el ultimo de los cuales se aprobd la enmienda
constitucional de 1968.

Hay quienes piensan que el Frente Nacional origind la anemia ideoldgica y programatica de
los partidos politicos, y la pérdida del impetu liberal para apersonarse de las necesidades y
aspiraciones populares. Pero yo pienso que fue una politica necesaria, y que si no fuera por

170 Ibidem, p. 81

!Guzman Mendoza, Carlos Enrique. Op.cit, p. 43-68.
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ella, probablemente no se habria logrado el restablecimiento del régimen democratico en
. 172
Colombia.

Tras esta defensa que hizo del pacto bipartidista, el entonces jefe del Directorio Liberal, vio
como la Unién Patriotica marcéd el derrumbe y las secuelas que dejé a su paso el Frente
Nacional. Asi, este partido politico se instalaria tempranamente en el Cauca, una de las regiones
del pais y que albergaba gran cantidad de agrupaciones guerrilleras como: FARC, ELN, EPL, M19
y Quintin Lame. Con ello la UP, emplazé6 su proyecto politico en un departamento
marcadamente bipartidista y desde el inicié tendria una rotunda oposicién de la capa dirigente
regional encabezada por Victor Mosquera Chaux, quien tildaria a este movimiento como
revolucionario y subversivo, puesto que propicio en el departamento:

[...] una angustiosa situacién. La inseguridad cunde por todas partes. Cuando se inicid esta
administracién existian apenas dos frentes guerrilleros: el VI y el VIl frente de las FARC.
Después de que adoptaron las mas generosas medidas para “tenderle la mano a la
subversion”, (amnistia, pactos de tregua y cese al fuego se les dio a los guerrilleros garantias
y auxilios para su readaptacién a la ordenada convivencia social, y se adquirieron
compromisos a espaldas de los partidos tradicionales y del Congreso para la llamada
apertura democratica), vemos que actualmente se hallan diseminados por el territorio
caucano grupos armados de todas las denominaciones conocidas FARC, ELN, M-19 y algunos
de especial conformacién para este departamento, como el Quintin Lame y la Coordinadora
Guerrillera con participacion de individuos de otros paises como Ecuador, Peru, Chile que
han resuelto venir hacer causa comun con los facciosos criollos. Se quiere convertir al Cauca
en la Sierra Maestra de Colombia, como yo lo dije hace mucho tiempo, y ahora ya no parece
una exageracion repetirlo.'”

Esta misiva que hizo publica Victor Mosquera Chaux en 1986, muestra el profundo temor que
sintié ante el avance de los agrupaciones guerrilleras y sus proyectos politicos, declarando él
mismo que estos movimientos cometerian “invasion de predios, boleteo, extorcién, amenazas,

. . . . . 174
secuestros y despojos a los propietarios que no tienen proteccién alguna.”

Con estas declaraciones, queda claro que tanto la mentalidad, como la posicién asumida por
uno de los dirigentes mas tradicionales de la regién, deja entrever una profunda discrepancia en
torno a la descentralizacidn politica y a la apertura democratica a las nuevas fuerzas. Los nuevos
proyectos alternativos siempre presentaron una prevencién personal hacia Victor Mosquera,
puesto que este representaba los valores ideoldgicos que estos pretendian trasformar, su
perspectiva politica era opuesta y sus intereses se encontraban en vias distintas.

En este contexto, algunos eventos demostraron que ni Victor Mosquera ni su familia eran

72 Entrevista a Victoria Mosquera Chaux. El Liberal, 7 de mayo de 1986, p. 12

Ibidem, p. 12
Entrevista a Victoria Mosquera Chaux. El Liberal, 7 de mayo de 1986, p. 2
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invulnerables a las acciones de las agrupaciones guerrilleras como las FARC, quienes
secuestrarian a su hermano Alvaro Mosquera Chaux el 30 de octubre de 1983. Este solo
secuestro, que se postergd por 10 meses a pesar de que la familia pagara una cuantiosa suma
de dinero a cambio de la liberacién, basté para desatar una gran polémica en el pais. Pese a
estos actos, las FARC negaria el hecho en 1984, precisamente en el marco de los acuerdo de paz
de “La Uribe”, de cuyas negociaciones naceria un afo después el Partido de la Unién
Patridtica.'’

Asi, esta serie de acciones muestran como la descentralizacién politica que condujo a una
apertura democratica a las denominadas “terceras fuerzas”, estuvo enmarcada en el Cauca bajo
la sombra de la polémica politica, especialmente enarbolada por los sectores mds tradicionales
de la sociedad, entre ellos las capas dirigentes y los estamentos religiosos, que continuamente
reprocharon los didlogos de paz y a la misma UP. El mismo Arzobispo de Popayan de aquel
entonces, Samuel Silverio Buitrago, argumentd que la presencia de la Unién Patridtica en el
departamento era en cierta forma peligrosa “ya que este partido tiene un brazo armado como

las FARC, lo que se constituye un mecanismo de presion para los caucanos”'’®

Estas dos posiciones muestran que la postura de los principales estamentos politicos en el
Cauca fue radical frente a la apertura democrdtica a terceras fuerzas. La descentralizacion
politica se cuestionaria en si misma, tildandola como “oscura” porque le permitid a
organizaciones guerrilleras hacer parte del escenario politico nacional. Por este motivo, la Unidn
Patridtica deciden hacer listas sin coaliciones y lanzé en 1986 a su figura politica mas
representativa: Alvaro Pio Valencia, en su primera contienda electoral al Concejo Municipal.

Seria a partir de las elecciones de 1986 y especialmente las de 1988, correspondientes a la
primera eleccion popular de alcaldes, las que marcaron un critico panorama politico, donde el
Cauca viviria tempranamente el fendmeno de la llamada “guerra sucia”. Durante estos afios, se
hicieron comunes las amenazas a los militantes de ese partido, muchos de ellos serian hallados

7> Diario el Tiempo, 30 de agosto de 1984, p. 3. Vale la pena restaltar que el secuestro de Alvaro Mosquera fue uno
de los primeros secuestros politicos de las Farc y uno de los mas importantes de la década, puesto que llegd a
poner en vilo el proceso de paz en 1985.

78 E| Liberal, 18 de Febrero de 1986, p. 3. Aunque deslegitimada por la iglesia, la UP lograria un Consejo Municipal
en Popayan durante las elecciones de 1986, las cuales fueron ampliamente dominadas por Aurelio Iragorri y
Guillermo Alberto Gonzélez, disidencias en su momento de Victor Mosquera Chaux. Las elecciones al Consejo
Municipal, fueron una importante plataforma politica para la Unidn Patridtica, logrando que se eligieran concejales
en Corinto, Caloto, Toribio, Santander de Quilichao, Buenos Aires, Morales, Popayan, El Tambo, Patia, Balboa,
Argelia y San Sebastian. (El Liberal, 20 de marzo de 1986, p. 7) Pero el repunte electoral por parte de este
movimiento alternativo, les significaria persecuciones, amenazas y muertes a sus principales representantes y
simpatizantes. Tan solo un dia después del sufragio ya habian noticias de la muerte de un representante de la
Unién Patridtica en el municipio de Mercaderes (Cauca), Nectario Pérez, amaneceria sin vida después de la
contienda y su cuerpo seria roseado con acido (El Liberal, 21 de marzo de 1986, p. 1.)
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sin vida, torturados y tirados en el rio Cauca.'”’ Aquello repercutiria enormemente en las
garantias politicas y en la credibilidad de la reforma de hecho la UP se retiraria del Congreso en
1986 (siete representantes y cuatro senadores), reclamando falta de garantias a su seguridad.

Ante estos acontecimientos, la discrepancia de las capas dirigentes fue minima, calificaron estas
acciones como hechos fortuitos producto del confuso panorama social del pais. Asi,
responderian los congresistas ante los primeros asomos de una guerra sucia que se avecinaba:

[...] varios parlamentarios conservadores, como el representante Dario Ordéfiez, que calificd
el retiro de "acto de chiquilleria" y "coaccién a la Cdmara", o su colega Carlos Pineda, que se
guejo de que "le estemos dando mucha importancia a este retiro" porque "la paz no son
cuatro representantes que se retiran". El presidente de la Direccién Liberal, Victor
Mosquera Chaux, tampoco se inmutdé demasiado: "Supongo que esta decision de la UP es
transitoria y se limita a un acto de protesta", declaré. El Tiempo opind en un editorial que
"el retiro de la UP puede ser una jugada politica que implique en cierto modo un chantaje al

jefe del Estado".'’®

No es claro si por razones ideoldgicas o personales, Victor Mosquera Chaux, como lo muestra la
Revista Semana, no se inmutd ante los graves acontecimientos de que ocurrian especialmente
en el Cauca, cuyo territorio como se advirtié anteriormente fue uno de los principales
escenarios de asesinatos selectivos contra militantes tanto de la UP como de la Izquierda
Liberal, partido que desapareceria del escenario electoral en 1988, mientras que el primero
resistiria los embates en el Cauca durante 1990 y el 2000. Durante estas dos décadas continud
la violencia politica, que termind salpicando posteriormente a los mismos familiares de Victor
Mosquera Chaux, en lo que se conoceria como el fendmeno de la “parapolitica”, resultando
involucrado el llamado “Pacificador del Cauca” Juan José Chaux Mosquera, gobernador del
Cauca en el 2004, por las masacres del Nilo (1991) y la del Naya (2001), que fueron perpetuadas
por el denominado Bloque Calima, del cual, segun versiones de justicia y paz, Chaux Mosquera
seria jefe politico.'”

Con estas acciones, la descentralizacion politica y la apertura democratica quedaron
ensombrecidas en el Cauca por los intereses econdmicos y politicos que involucraron a la capa
dirigente tradicional, lo que termind condenando a cualquier movimiento de izquierda que
pretendiera un cambio de la estructura del poder en el Cauca. Aquello beneficiaria
enormemente al liberalismo y conservatismo caucano en el momento en el que estuvieron

Y7 Londofio Zuiiiga, Yira. Op.cit, p. 98.

Revista Semana. 15 de diciembre de 1986.

En versiones libres dadas por importantes lideresparamilates como EverVelosa Garcia, alias “HH”, identifica
como fundamental la ayuda que presté Juan José Chaux en la expansion de las Autodefensas Unidas de Colombia
en el Cauca. En: http://www.verdadabierta.com/justicia-y-paz/versiones/80-versiones-seccion/879-hh-reveleva-
nuevos-nexos-entre-personajes-publicos-y-las-auc.
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amenazados por las nuevas reformas en materia electoral. Las relaciones clientelistas
continuaron respaldando a estos partidos politicos, brindandoles ventajas considerables al
momento de la contienda por la alcaldia municipal.

3.3. Los movimientos sociales en el Cauca frente a la reforma

Paralelo a las transformaciones que se daban al interior de los partidos politicos en el Cauca
entre 1970 y 1980, se vivia un momento algido para los movimientos sociales en este territorio.
Aquellos anos coincidirian con la crisis politica que afrontaba el departamento, conduciendo
finalmente a un conflicto agrario que detonaria en la crisis de representacién entre campesinos
e indigenas.

En estas circunstancias, el grupo indigena caucano seria el mds destacado, puesto que seria uno
de los movimientos sociales con mas presencia en el Cauca, y en su accionar no sélo buscaron
mecanismos de acceso a la tierra, sino también reconocimiento, participacion politica y
legitimacion de sus practicas culturales.'®

. , .- . . , 181 ..
Bajo ese telén de fondo, las movilizaciones indigenas'® comenzaron a exigir una apertura

democratica a terceras fuerzas, reclamando “un proceso de participacién democratica de las

7182

bases populares, en la constitucidn de sus propias organizaciones. De esta labor, fueron

183

participes el Consejo Regional Indigena del Cauca (CRIC), *"organizacion que tendria como

proyecto el crear una alternativa politica diferente a las acostumbradas.

En concordancia con esas aspiraciones y con el objetivo de recuperar tierras, el e CRIC organizé

180 Esto alteraria los preceptos de la constitucidon de 1886, en la cual el lamado indigena fue apartado del resto de
los nacionales y seria tratado como un “menor de edad” estipulando la ley 89 de 1890 en su articulo 1 que: La
legislacion general de la Republica no regird entre los salvajes que vayan reduciéndose & la vida civilizada por medio
de Misiones. En consecuencia, el Gobierno, de acuerdo con la Autoridad eclesiastica, determinara la manera como
esas incipientes sociedades deban ser gobernadas. En: Constitucién Politica de Colombia de 1886, Ley 89 de 1890,
Articulo 1

Bl poblacién indigena del Cauca estd distribuida, a grandes rasgos, en cuatro grupos étnicos: Pdez 65%,
Yanaconas 15%, Guambianos 13%, Coconucos 5% y Emberas e Ingas 2%. La mayor parte de esta poblacién, cerca
del 70%, se concentra en 16 municipios del nororiente del departamento, un particular espacio en el que durante
siglos se han conjugado factores geograficos, histdricos y culturales que han hecho posible la conformacion del el
mayor enclave de resistencia en el mundo rural colombiano. En: Pefiaranda Supelano, Daniel Ricardo. Op.cit, p. 13.

182 Revista de la Alianza Social Indigena, afio 1, boletin 1, septiembre de 2009, p. 2.

El Consejo Regional Indigena del Cauca (CRIC) fue constituido el 24 de febrero de 1971 durante la Asamblea
Indigena celebrada en el Resguardo de Toribio. Su origen debe interpretarse dentro del contexto politico y social
colombiano de finales de los afios sesenta y, mds especificamente, desde la perspectiva del impacto de la violencia
de los afios cincuenta, y el proceso de modernizacidn paralelo a la reorganizacién econdmica y social en las zonas
rurales afectadas, puesto en marcha por los primeros gobiernos del Frente Nacional. En: Pefiaranda Supelano,
Daniel Ricardo, Op.cit, p. 21, 22
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politicamente a varias etnias del sur occidente colombiano, con objetivos claramente
reformistas, entre ellos, cambiar las relaciones de representacién ante el Estado. Precisamente
en 1986, uno de los aiflos de mayor apogeo del CRIC, se aprueba la eleccién popular de alcaldes,
aquel acontecimiento suscitdé un variado interés dentro del movimiento indigena caucano,
algunos lo calificarian como “sofismas de distraccion, otros creerian en la oportunidad de que
las comunidades participen en la toma de decisiones de los destinos de cada uno de los
municipios”.*®* EI CRIC, por su parte, responderia que la “elecciéon popular de alcaldes es un
paso importante para el fortalecimiento de la democracia, sin embargo, la misma organizacién
plantearia que la Ley | de 1986, es el ultimo recurso frente a la crisis del pais, pero el cambio en
las reglas de juego electoral no debia significar de ninguna manera el cese de las acciones de

heChO 7185

Esta respuesta evidencia que el movimiento indigena en el Cauca tendria serias inquietudes
frente a la descentralizacidn politica, pero a la postre, se entendieron los nuevos mecanismos de
participacién como canales que se tendrian que aprovechar dentro de sus comunidades, porque
la eleccidon de sus propias autoridades (alcaldes), podria significar una oportunidad histérica
para lograr un reconocimiento constitucional de los derechos de los pueblos indigenas, esta vez
con mavyores posibilidades de participacién.®

La investigadora Laurent Virginie reconoce, en este sentido, que la descentralizacion y la
eleccion de alcaldes seria un acontecimiento coyuntural en la vida politica de estas
comunidades, puesto que de ahi partié el punto de analisis sobre la movilizacién indigena, y
aparecerian una serie de paradigmas entorno a este importante proceso, entre ellos,
paradigmas de oportunidades politicas o de lograr una identidad cultural frente al Estado, o
simplemente una mayor gestion de recursos que podrian llegar directamente a sus
comunidades. En el Cauca, aquellas disposiciones se lograron vislumbrar, provocando
fraccionamientos al interior del CRIC y sus fundadores pertenecientes a las etnias Misak, Nasa y
Yanacona, las cuales no lograrian conformar un equilibrado programa politico, puesto que estos
grupos presentarian divisiones internas, especialmente cuando se abre la apertura democratica
a terceras fuerzas.'®

184 Laurent, Virginie. Comunidades indigenas, espacios politicos y movilizacion electoral en Colombia 1990 -1998.

Motivaciones, campos de accion e impactos. Bogot3, Instituto Colombiano de Antropologia e Historia ICANH, 2005,
p. 141

185 Ibidem, p. 141

Gonzalez Pifieros Nidia Catherine. Colombia hacia una democracia participativa. Contribucion indigena 1990 -
2003. Santiago de Cali, Pontifica Universidad Javeriana, 2006, p. 47.

¥7Un ejemplo de esta situacidon se presentaria en el pueblo guambiano, quienes durante 1980, se mostraban
desafectos hacia una participacién politica-electoral, “entre otras causas, porque ello no ha representado un
mecanismo ni un instrumento clave y fundamental para la defensa de su pensamiento”. Por esta razon, los

186
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Asi, la descentralizacién politica creada con la finalidad de lograr una mejor gobernabilidad ante
la caida del respaldo ciudadano, tuvo en sus albores una resistencia indigena en la region
caucana. Ademas, el movimiento indigena era visto con desconfianza por las capas dirigentes
tradicionales, puesto que habian perdido gran cantidad de tierras durante la confrontacién
agraria. Por ese motivo, asociaciones como el CRIC serian deslegitimadas por los partidos
tradicionales, a pesar de que agrupaciones de autodefensa como Quintin Lame expresaron su
voluntad de participar politicamente cuando se vincularon a las negociaciones del proceso de
paz en 1985.%®

Sin embargo, la descentralizacidn politica estuvo marcada por la enemistad de indigenas con los
Partidos Liberal y Conservador. El CRIC entendié la reforma como posibilidad de enfrentarse de
manera electoral al bipartidismo. No obstante, el movimiento indigena no se logré consolidar en
este periodo, debido “al escaso desarrollo tedrico-politico de sus dirigentes, y al sectarismo que
todavia los mantenia prevenidos y enfrentados”.’®’En este sentido, Maria Alejandra Tobar y
Diana Marcela Vega, conciben que en el Cauca, dos afios antes de la primera eleccién
popularde alcaldes “los nuevos movimientos plantearon que ese proceso de descentralizacién
no era real, que era muy limitado o recortado, que era una simple delegacién de funciones, una

reforma fiscalista o una farsa demagégica”.**

Si bien las comunidades indigenas en el Cauca se mostraban cautelosas hacia Ia
descentralizacion politica, esa incredulidad se transformaria meses después en entusiasmo
frente a la eleccidon popular de alcaldes, incluso se optd por presentar listas propias, sin ninguna
vinculacidon con los partidos politico-tradicionales, expresando asi, el rechazo hacia estos
organismos de representacion.

De este modo, uno de los primeros grupos indigenas en reconocer las bondades de la reforma
fue la comunidad Misak, a quienes les sirvié el reto electoral como plataforma de aprendizaje
para proyectar el programa indigena en contiendas electorales. En las elecciones al Consejo
Municipal de 1986, la comunidad Misak obtuvo buenos resultados en Silvia, donde el candidato
indigena Mario Calambas Montano, quedé en segundo lugar, muy cerca del principal dirigente

Guambianos prefirieron consolidar en principio sus demandas por medio de las incursiones y la movilizacion para
satisfaccion de sus necesidades. En: Martinez Pino, Guillermo Ledn. Op.cit, p. 107.
188 parte de este hermetismo e incredibilidad hacia la descentralizacién se originaba en la desconfianza que hubo
por parte del movimiento indigena hacia el Estado, se debié en buena parte a que durante el gobierno de Julio
Cesar Turbay Ayala 1978-1982, se dio tratamiento contrainsurgente a las luchas indigenas, especialmente con las
masivas detenciones de lideres del CRIC. En: Villa William y Houghton Juan. Violencia politica contra los pueblos
indigenas en Colombia 1974-2004. Bogot4, Centro de Cooperacion al Indigena CECOIN, 2005, p.31.
189 Laurent, Virginie. “Presencia indigena en el paisaje politico-electoral colombiano: balance y perspectivas”, En:
los retos de la democracia, compilacién de Clara Rocio Rodriguez y Eduardo Pizarro Ledn Gdémez. Bogot3,
1FglE)lndaci(.‘m Heinrich Boll, 2005, p. 149. Citado por Tobar, Maria Alejandra y Vega, Diana Marcela, Op.cit, p. 82.
Ibidem, p. 84
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en éste territorio, el liberal Jesus E. Papamija.™*

Eventualmente, la descentralizacion politica empezé a tener adeptos en aquellas comunidades,
incidiendo notoriamente en la legitimacion paulatina del movimiento indigena. Esta tarea, en
principio fue ardua para el mismo CRIC, quien veia cémo aquel proceso podria afectarlos,
porque todavia no estaban preparados para afrontar los cambios politico-administrativos,
puesto que sus dirigentes no contaban con un conocimiento profundo de las reformas, y en

tales circunstancias podrian ser derrotados en las elecciones de alcaldes.'®?

No obstante, se
intentd prevenir esta situacion y el Consejo Regional Indigena del Cauca lanzé programas de
capacitacién, donde se ensefié a leer y a escribir, y a su vez, se prepard y capacitdé a las
comunidades para entender las reformas municipales concernientes a la descentralizacion
municipal.'®®> A la postre, gracias a estas medidas los lideres indigenas lograron educarse en
materia electoral, y aquel hermetismo politico se fue abriendo paso a la conformacion de

alianzas y coaliciones con otros grupos politicos.

Producto de la situacién, a partir de las elecciones de alcaldes en 1988, “se constituyeron los
primeros movimientos civicos indigenas y campesinos, con el objetivo de darle a las
comunidades la posibilidad de participar en el dmbito municipal, intentando llevar a miembros
de estos grupos a los concejos municipales y a las alcaldias”.*®* Esto convertiria evidentemente a
los llamados pueblos indigenas en sujetos politicos,'*’lo que quedé claro en la incidencia que
tuvieron esas comunidades en el proceso de paz que tuvo lugar en 1986 y posteriormente en la

constituyente de 1991 de la cual formaron parte.

¥\ rartinez Pino, Guillermo Ledn. Op.cit, p. 110

192 Laurent, Virginie. Op. cit, p.143

Tattay, Pablo. “Construccién de poder propio en el movimiento indigena del Cauca”. En GMH. Nuestra vida ha
sido nuestra lucha, resistencia y memoria en el Cauca indigena. Centro de Memoria Histdrica, Editorial Taurus,
2012, p. 66

194 Laurent, Virginie. Op.cit, p. 143

Gabriel Palumbo considera el sujeto politicocomo una categoria que no solo se puede delimitarse a una
representacion de un solo actor social o a una simple identidad cultural. El sujeto politico se podria concebir desde
un producto discursivo que constituye a las voluntades individuales en una subjetividad colectiva que se realiza en
el compartir de un proyecto. Mostrando el proyecto y convocando a luchar por su realizacién a través de un
proceso colectivo. Cuando se reconoce al sujeto como actor politico, inmediatamente aquel acto implica una
capacidad de decision en la construccién del espacio politico. En: Palumbo Gabriel. “Estado, democracia y sujeto
politico”. 2014, [En linea] www.corredordelasideas.org/docs/sesiones/.../gabriel_palumbo.doc
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Capitulo IlI

iHacia una democracia participativa! La primera elecciéon popular de alcaldes en
Popayan

La primera eleccién popular de alcaldes celebrada en 1988, es quiza uno de los acontecimientos
mas importantes en la vida politica de Colombia. A pesar de esto, hoy por hoy, no se conservan
registros orales o audiovisuales, que permitan vislumbrar como vivié la ciudadania la primera
participacién politica de este tipo. Sin embargo, este hecho generd tal impacto social a nivel
local, que a partir de las fuentes orales hay un soporte fundamental para los estudios politicos
gue reconstruyen un evento que quedd registrado en la memoria individual.

En este capitulo se relne una serie de testimonios que hacen parte de esa primera generacién
de “payaneses” que experimentaron la primera eleccidon de alcaldes por voto popular, y de
algin modo, brindaron a esta investigacion mucha mas claridad sobre el contexto social y
politico de Popayan durante la década de 1980. De ese modo, el presente capitulo tiene como
objetivo reconstruir, a partir de fuentes orales, la primera participacion politica concerniente a
la eleccidn popular de alcaldes. Con ello brindaremos un panorama social, econémico y politico
de Popayan durante el periodo de estudio. Ya establecido eso, describiremos la respuesta
barrial a las reformas que permitieron una transiciéon del régimen representativo a uno de tipo
participativo, aqui contaremos las experiencias y los paradigmas colectivos que florecieron bajo
ese nuevo horizonte democratico, lo que permitird acercarnos a la cultura politica “payanesa”, y
del mismo modo nos aproximaremos al fendmeno de la “fiesta electoral”,que aunque tuvo
grandes innovaciones, también quedd aferrada en las costumbres y tradiciones de la llamada
Ciudad Blanca de Colombia.

1. Una mirada a lo local: Popayan dentro de los albores descentralistas 1975-1985

Popayan, capital del departamento del Cauca, fue fundada por Sebastian de Belalcazar en 1537,
desde aquel entonces, pasando por el periodo de la colonia y los primeros afios de la era
republicana, ésta ciudad seria un importante centro politico y econdmico en el pais. No
obstante, después de sudivisidn territorial de 1909, esta capital administrativa quedd relegada y
rezagada de los procesos de modernizacién que impulsé el Estado, lo que conllevd a que en este
municipio perpetuara a lo largo del siglo XX “un reducido aparato administrativo con escasas
funciones, mas que todo de caracter policivo y de orden publico, encabezado por el alcalde que
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era nombrado por el gobernador del departamento, y un personero municipal, elegido por el

Concejo Municipal.”*®

Bajo esa organizacidon altamente centralista, los partidos Liberal y Conservador se convirtieron
en las principales autoridades que vincularon a la ciudadania con el Estado central, y
practicamente, fueron las Unicas organizaciones sociales de identificacion politica; siendo el
bipartidismo el que definiera la capacidad politica del régimen, y que a lo largo del siglo XX,
intentd mitigar a su modo toda la problematica social en el municipio y el departamento.

De alguna manera, esta “dependencia” en las instituciones representativas desembocé a largo
plazo en un atraso social en todo el departamento. Las clases politicas consiguieron mantener
fidelidades electorales, propias de una cultura subdita, caracterizada por la prevalencia de unas
practicas politicas tradicionales, que trasladan las relaciones de la vieja estructura hacendataria
y patronal del siglo XIX, al manejo de la ciudad. Con ello, la hegemonia de las principales familias
se consolidd en la capital administrativa del departamento, dirigiendo los destinos tanto
econdmicos como politicos, manteniendo a su paso el control social y sus prebendas, sin que
esto haya significado un salto cualitativo, desde el punto de vista de un crecimiento econémico.

Derivado de esto, Popayan mantuvo durante el siglo XX un lento desarrollo urbanistico; las
estructuras internas no modificaron el modelo tradicional de principios de siglo, lo que
contrastd con un rapido proceso de aglomeracidén y ocupacidon que se venia dando en el area
urbana y sub-urbana, pasando de un crecimiento demografico de 91.124habitantes en 1970, a
albergar en 1985 a 158.336 habitantes.*®’

Este considerable ascenso poblacional, que se llevé a cabo en tan solo una década, demuestra
hasta cierto punto la incidencia que tuvo el terremoto que sacudié a la ciudad en 1983. Aquel
fenédmeno natural, marcaria un hito en la historia de la ciudad, porque no solo destruyd gran
parte del casco urbano; sino que permitid la expansiéon de la ciudad hacia sus periferias,
surgiendo ahi oportunidades reales tanto para la poblacidn natural de Popaydan como para
inmigrantes. A partir de 1983, se evidencié entonces un proceso de migraciéon constante del
area rural a la urbana, en donde grupos humanos y hogares desposeidos, comenzaron a
construir viviendas al norte y sur de Popayan, a través mecanismos como la compra de tierras o
la invasion de predios que pertenecieron en su momento a las familias mas prestantes de la
ciudad.

% Tobar, Maria Alejandra y Vega, Diana Marcela, Op.cit, p. 66.

Lépez Vivas, José Nicolas. Transformaciones socio-demogrdficos y politicas regionales: Poblamiento,
urbanizacién, migracion y cambio politico en Popaydn 1963-2005. Tesis de grado para optar por el titulo de
Maestria en Sociologia, Universidad del Valle, Facultad de Ciencias Sociales y Econémicas, Departamento de
Sociologia. Santiago De Cali, p. 27.
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Con la llegada de estos nuevos pobladores a zonas anteriormente deshabitadas, se
redimensiond la espacializacién vy territorializacién en la ciudad, creando nuevas dindmicas
sociales producto de los nuevos asentamientos que crecieron de manera exponencial, y como
resultado de ese proceso, sobrevino un problema urbanistico de grandes proporciones.
Popaydn no se encontraba preparada para absorber los nuevos contingentes de poblacidon que
trastornaron el desarrollo urbano, que se venia sometiendo lentamente al deterioro de sus
estructuras. A razén de lo anterior, la ciudadania payanesa ejercid presion sobre los servicios
publicos que fueron insuficientes para suplir las principales necesidades. Esta serie
circunstancias a corto plazo, desbordé toda capacidad del reducido aparato administrativo, que
no dio un eficaz tratamiento a los bajos indices de calidad de vida que agravaron la situacion

socio-urbanista en este periodo.

INDICADORES DE POBREZA PARA LA POBLACION — NBI. POPAYANCABECERA MUNIPAL-1985

Total personas particulares 139.464 100%
Personas particulares con NBI 37.267 26,7%
Personas particulares en miseria 16.902 12,1%
Personas particulares con NBI en vivienda inadecuada 17.921 12,8%
Particulares con NBI en hacinamiento critico 20.146  14,4%
Particulares con NBI en servicios inadecuados 4.580 3,3%
Particulares con NBI en dependencia econdmica 12.327 8,8%
Particulares con NBI en inasistencia escolar 6.068 4,4%

Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica DANE, censo de 1985

El Censo del DANE de 1985 revela que el indice de necesidades basicas insatisfechas en la
capital caucana, era uno de los mas altos del pais; en 1985, la media nacional urbana se situaba
en 32.5%,'*° mientras que en Popayan, dicha cifra se aproximabaal 26,7%. En este sentido, la
cantidad de personas en condicién de miseria (12.1 %) seria un factor alarmante durante este
periodo, esta poblacién careciade vivienda o sufria de hacinamiento critico (14.4%), ademas de
la falta de servicios publicos, situacion que empeord ostensiblemente su bienestar. Como lo
recuerda James Pérez, lider comunal en el sur oriente de Popayan:
Para 1980, el barrio comuneros y el sector en general, tenia todas las necesidades latentes;

no teniamos alcantarillado, energia o teléfono y muchos menos el servicio de agua, nosotros
en ese sentido, teniamos que recolectar el liquido construyendo piletas, ahi la comunidad

198 Agradecemos a Jorge Horacio Flores Restrepo, funcionario del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE) seccional Popayan, quien suministro los datos estadisticos correspondientes al censo nacional
de 1985.

199 Fresneda, Oscar, Gonzalez, Jorge Ivan, Cardenas, Miguel Eduardo, Sarmiento, Libardo. “Reduccién de la pobreza
en Colombia: el impacto de las politicas publicas”. [en linea] http://www.fuac.edu.co/download/AREAS/10ipp.pdf
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recogia el agua incluso hasta se bafiaban. Sin embargo, una de las necesidades mas latentes

era el problema de la vivienda, en este barrio sus habitantes la construyeron como
. 200

pudieron.

Este testimonio corrobora hasta cierto punto, las cifras que revelé el censo del DANE en 1985, lo
gue demuestra en si, el grado de penuria a que estaba sometido el oriente de Popaydn.
Situacioén similar se presentd al otro extremo de la ciudad, en el norte, donde la expansidn
demografica fue considerable. Al respecto Efigenia Sanchez, promotora rural durante 1979,
afirma:
Gran parte de la comuna dos correspondiente al sector norte de la ciudad no habia agua, los
habitantes de ésta zona tenian que traer el liquido de aljibes o nacederos de agua. Como
consecuencia la comunidad no conocia cosas basicas de higiene, como manejo de basuras y
el uso de las letrinas, que en ocasiones las construian al lado del pozo, donde los mismos
habitantes extraian el agua para su consumo. Incluso todavia las gentes cocinaban en el
suelo, usando combustible como carbén o lefia.”®*

Como lo reconocen los anteriores testimonios, entre 1970 y 1980, la situacién social en la
ciudad era precaria; sus habitantes padecian de todo tipo de necesidades bdsicas insatisfechas,
relacionadas con la prestacion de servicios y el tipo de vivienda que poseian. La situacién se
agravaria aun mas con la explosién demografica de ésta década, puesto que el numero
constante de migraciones aumentd de manera exponencial el indice de natalidad, como se
mostrara a continuacion:

Piramide Poblaciones, Popayan 1985.
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Fuente: Censo del Departamento Nacional de Estadistica DANE 1985

%% james Pérez. Lider comunal del barrio Comuneros Popayan. Entrevista realizada 02/06/2014.

Efigenia Sdnchez, promotora rural en Popayan, este cargo lo desempefiaria de 1971 hasta 1979. Entrevista
realizada 04/03/2014.
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La pirdmide poblacional en el periodo mencionado, revela que Popayan en 1985 tenia
demograficamente connotaciones distributivas sobresalientes, entre ellas que la mayoria de la
poblacion eran jévenes (entre los 0 y 14 afios), debido al aumento de la natalidad producto de
las continuas migraciones que acontecieron después del terremoto de 1983. Esto generé altas
tasas de dependencia evidenciadas en el gran porcentaje de la poblacion en edad econdmica no
activa, que dependia de las personas que se encontraban en edades econdmicamente activas.

No obstante, éste proceso demografico presenta otras aristas y una de ellas es que el aumento
migratorio representd para los sectores desposeidos nuevas oportunidades reales, debido a la
fuerte inversiodn estatal que llegd para la reconstruccion de la capital departamental, hecho que
atrajo un gran contingente poblacional de otras regiones del pais, y en un corto periodo de
tiempo, repercutid en el florecimiento de gran numero de asentamientos y barrios
denominados de ocupacidon legal-formal, pero también clandestino-informal en las
periferias.’?Para 1986, estos Ultimos, ya se habrian apropiado de mas de un millén de metros
cuadrados de tierra, donde construyeron sus viviendas, establecidas sin ningin tipo de
planificacion y con todo tipo de necesidades presentes.203

Popayan, casco urbano antes de 1983 Popayadn, casco urbano después de 1983

Fuente: Plan de Ordenamiento Territorial, 2002-2011%%

202 . , . . . . . .
La vivienda seria uno de los trastornos sociales mas significativos durante este periodo, quedando

aproximadamente 13.663 viviendas afectadas por el sismo y 2.470 completamente destruidas en 1983. Tres afos
después del terremoto, las cifras continuaron siendo muy similares y tras el aumento demografico se presentd un
déficit en ese bien inmueble, calculado para 1986, en 17960 unidades (en los asentamiento), lo que contribuiria a la
expansion de los cinturones de miseria en las periferias del antiguo casco urbano, acrecentando el nimero de
asentamientos a 58. Las cifras fueron extraidas del Diario El Liberal, 5 de enero de 1986

2% Diario el Liberal, 4 de enero de 1986.

Mapas extraidos de: Macuacé Otero, Ronald Alejandro y Cortés, Raul Hernando. “Popaydn: una referente de
inercia o involucién regional.” Articulo [en linea]
http://www.institutodeestudiosurbanos.info/descargasdocs/doc_download/351-popayan-una-referente-de-
inercia-o-involucion-regional.
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Como resultado de ese proceso de aglomeracién urbana, durante la década de 1980,
aumentaron de forma alarmante los cinturones de miseria que pulularon en las periferias del
antiguo casco urbano, en este medio social-urbano, los pobladores se vieron obligados a
resolver por su cuenta la crisis provocada por problemas inmediatos como la necesidad de
vivienda, que propicié la apariciéon de tugurios y asentamientos construidos con materiales de
desecho y ademds sin eficientes servicios publicos.”®

1.1 La descentralizacion administrativa en Popayan: La incidencia fiscal de una reforma
en el ambito municipal

La misidon norteamericana Bird-Wiesner que mencionamos en el primer capitulo, ya habria
advertido en un detallado informe, que fue presentado en 1981, sobre la penosa situacion de
los municipios en Colombia. Justamente, el contexto de la capital caucana se repetia en otras
ciudades del pais, haciendo cada vez mas evidente la ineficiencia social del Estado colombiano.
Asi, el informe Wiesner como se conoceria, recomendd “realizar algunas modificaciones en el
sistema de transferencias nacionales, de igual manera a los tributos de municipios y

departamentos para incentivar el esfuerzo fiscal de uno y otros.”?%

Esta serie de disposiciones se implementaron en 1983, afo en el cual inicid la descentralizacién
fiscal en Colombia, cuya reforma, cronolégicamente, fue la primera que arribé al pais. Con ello,
la “descentralizacion administrativa” como también se le conoce, seria el primer esbozo de
autonomia para las distintas entidades territoriales, en virtud de que tendrian las facultades de
administrar los recursos y establecer tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones
con participacion en las rentas nacionales.??’

Con estas medidas quedd aprobada la Ley 14 de 1983 y posteriormente la Ley 12 de 1986, que
decretan nuevas normas sobre avallo catastral, impuesto predial, e impuesto de renta, con el
objetivo de fortalecer el recaudo de recursos propios en las entidades territoriales. Para ello, la
Ley 14 de 1983 fortaleceria a los municipios con menos de 100.000 habitantes, otorgandoles
una porcion adicional de la cesidon del IVA. No obstante, todos los municipios tendrian que
elevar su eficacia administrativa y fiscal con incremento en los recaudos de los impuestos,
aungue serian apoyados en su infraestructura con asistencia técnica y con créditos, mediante

. s . 2
una porcion de las transferencias del IVA.*%®

%celio Corredor, lider barrial de la comuna 2. Entrevista realizada 04/03/2014.

Franco Vargas, Maria Helena. “El Federalismo fiscal y el proceso de descentralizacion fiscal en Colombia”. En:
Revista Estudios de Derecho, Vol 69, N° 154, 2012, p. 246.

%7 Gutiérrez Sanin, Francisco. “Instituciones y territorio: La descentralizacidon en Colombia”. En: 25 afios de la
descentralizacion en Colombia. Fundacion Konrad Adenauer en Colombia, 2010, p. 14.

208 Ibidem, p. 14
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En base a esta nueva politica fiscal, Colombia entraria oficialmente en un proceso de
globalizacion neoliberal que se consolidé a finales de los afios 80 e inicios de los 90, cuando se
dio el desmantelamiento del llamado Estado de bienestar, cuya filosofia politico-econémica
durante el Frente Nacional, fue la centralizacién, regulacién y control de cada aspecto

administrativo de la nacién.’®

La misién norteamericana Bird-Wiesner desmitificaria el papel
“benefactor del Estado”, argumentando que la crisis fiscal que prevalecia para ese momento,
era producto de un excesivo control gubernamental que dirigidé todos los aspectos politico y
econdmicos de la nacidn, pero que, a la vez, por la extension del mismo territorio, el Estado-
centro sucumbio ante los nuevos retos de un pais cada vez mas urbanizado y con una poblaciéon
mas pluralizada ideolégicamente, que reclamaban nuevas formas de participacién y mejor

calidad de vida en sus regiones.

A razoén de lo anterior, la descentralizacidn fiscal parecia encaminar su objetivo despojando a la
autoridad central de ciertas obligaciones fiscales, entregandole estas competencias al municipio
para que modernizara su propia estructura fisico urbanistica, proveyendo servicios agiles y
eficientes, puesto que para principios de la década de 1980, en varias ciudades del pais, entre
ellas Popaydn, se presentd una oleada de protestas sociales conocidas como movimientos
civicos, los cuales provocaron una gran movilizacién popular ante la falta de servicios publicos.
Situacion que no pudo mediar en su momento el Estado central, puesto que atravesaba un gran
déficit fiscal nacional que habria aumentado considerablemente. Esta crisis fiscal llegd a tal
punto que el mismo gobierno colombiano estaria a punto de suspender el pago de la deuda
externa, que oscilaba en 9.500 millones de dodlares a entidades financieras como el Banco
Mundial (BM), el Banco Internacional de Desarrollo (BID), y el Banco Internacional de

Reconstruccién y Fomento (BIRF).?°

Los medios de comunicacidon nacionales como la Revista Semana, muestran como en estos anos
se vislumbraba un panorama Fiscal desolador, donde los gastos del Estado estaban fuera de
control y los ingresos no crecian satisfactoriamente. Debido a esto, se buscd regular el gasto
publico, tomando medidas en el procedimiento para mejorar el gasto, entre ellas, evitar que se

209 . . ;. . . , . . ;
Durante la década de 1980, Latinoamérica transita al modelo neoliberal econémico, dejando a un lado la teoria

de la dependencia basada en el proteccionismo a sus industrias. Uno de los grandes impulsadores de esta reforma
seria Friedrich A. Hayek quien en su clasica obra Camino de Servidumbre, promulga el desmantelamiento del Estado
de bienestar, el cual tiene como caracteristica en Latinoamérica la centralizacion de la economia basada en la
planificacion. Hayeck, desmitifica el papel omnipresente del Estado en todo aspecto politico y econdmico de un
pais, argumentado que bajo ese modelo implicaba demasiado poder gubernamental, que destruye la libertad y la
autonomia. Este pensamiento influenciaria enormemente a la llamada “Escuela de Chicago”, que durante el
gobierno de Ronald Regan, asesoraria a paises sudamericanos en los estados de su economia y encaminaron a
muchos de estos paises a la reduccidon del Estado mediante la entrega de autonomia economia y politica a las
regiones que los componian, siendo el proceso de descentralizacidon parte esencial de la nueva filosofia estatal.
Hayek, Friedrich. Camino de Servidumbre. Madrid Espafia, Ciencia Politica Alianza Editorial, 2007.

Zlojunguito, Roberto y Rincén, Hernan. Op.cit

89



trasfiriera a las regiones los incrementos en las utilidades; situacidn que propicié la adopcion de
medidas de choque para mejorar la administracion tributaria y reducir la evasion, fortaleciendo
los mecanismos de cobro y control.?’* No obstante, el corazén de la estrategia de
financiamiento publico estuvo centrado en el endeudamiento externo, que daba énfasis a la
contratacién directa de endeudamiento por parte de los gobiernos territoriales y las empresas
del Estado sin la garantia de la Nacidn.

En el marco de este panorama fiscal, dos aspectos son especialmente destacables. El primero es
qgue el endeudamiento se origind tanto a nivel del gobierno nacional como de los municipios y
de las entidades oficiales. El segundo tiene que ver con la composicién del endeudamiento por
tipo de prestamistas. Se destaca, muy especialmente el crecimiento en la participacién de la
banca comercial, “que para junio de 1982 llegd a representar el 43% del endeudamiento
externo del pais, cuando a mediados de los setenta apenas participaba con el 15%”.%'

Ante las deudas contraidas por el Estado y la dependencia de los demas entes subnacionales, el
Estado-central empezd a amortizar su propia deuda descargando en ellos ciertas obligaciones,
pero a costa de “recortar el gasto publico, aumento de los salarios por debajo del indice de
inflacion, devaluacién acelerada, eliminacién de subsidios y aumento de los servicios

7213

publicos A corto plazo, esta serie de disposiciones repercutiria en las economias

municipales, como la de Popayan, que en este periodo padecia de un gran déficit fiscal:

Este municipio continua en dictadura fiscal, debido a la inoperancia del Concejo, lo cual ha
llevado a esta regidn del oriente caucano a pasar una de sus peores crisis financieras, ya que
el déficit presupuestario es bastante elevado por el despilfarros de los dineros del Estado y
de los contribuyentes. El presupuesto fue aprobado por la suma de 12.380.000 pesos;
distribuidos en los siguientes departamentos, gobierno: 3.354.000 pesos; Hacienda: 800.000
pesos; obras publicas: 2.440.000 pesos; infraestructura publica: 2.100.000 pesos; justicia:
580.000 pesos; beneficencia 2.550.000 pesos y vigencias expiradas 550.000 pesos.”**

Como lo destacé el informe del diario El Liberal en su momento, los ingresos municipales eran
insuficientes, aunque habian crecido como consecuencia de la Ley 14 de 1983, que introdujo
modificaciones al impuesto predial y al impuesto al valor agregado (IVA). Sin embargo, varias
ciudades capitales tendrian una ostentosa crisis fiscal. Esta carencia de recursos y funciones en
el municipio aumentd la incapacidad del Estado para fomentar la ejecucién de programas
relacionados con el ambito del crecimiento social en ciudades como Popayan, donde el
presupuesto fue absorbido “en un setenta por ciento en pago de ndminas y un treinta por

> Ibidem.

Ibidem.
Revista Semana, 1 de febrero de 1986.
Diario El Liberal, 11 de febrero de 1986, p. 13.
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ciento en inversién.”?t

Esto dejaria sin facultades al aparato estatal de la ciudad para la
ejecucion de obras concernientes al desarrollo local, ya que las altas cargas burocraticas
hicieron que el municipio dependiera cada vez mas de los llamados Auxilios Parlamentarios que
estuvieron vigentes hasta 1991. Tal circunstancia la reconocen algunos tesoreros comunales de

ese periodo, como Manuel Antonio Maya:

Ante la falta de ayudas de la alcaldia, esta comunidad dependid en buena medida de los
Auxilios Parlamentarios, gracias a ellos se pudieron hacer pequefias obras para el
mejoramiento de vivienda y de algunas vias.*'®

Como lo reconoce Manuel Antonio Maya, buena parte de la problematica social se disiparia en
este municipio con los auxilios parlamentarios, situacién que continué incluso con la fuerte
inversiéon estatal después del terremoto de 1983, periodo que practicamente fue el mejor del
siglo XX en términos de intervencién Estatal para el Cauca. Esto se materializdé en los
innumerables préstamos que llegaron para la reconstrucciéon y desarrollo del departamento. Sin
embargo, esto también traeria un doble efecto, puesto que el Cauca y su capital debieron
contraer compromisos con organismos internacionales como el BIRF y el BM para los

empréstitos.?’

Se debe tener en cuenta que toda esta problematica ocurriria en pleno contexto de la
descentralizacion administrativa, cuya reforma ratificada en 1983, plantearia como objetivo el
fortalecer los instrumentos fiscales del municipio, por medio de Ila organizacion y
sistematizacidn de recursos tributarios; es decir, que para una mayor eficiencia fiscal se dispuso
del mejoramiento en recaudacién de impuestos, con la finalidad de que el municipio
colombiano contara con una mejor solvencia financiera y atendiera sus propias

responsabilidades.218

Con esto, la descentralizacion administrativa, en teoria brindaria a
municipios como Popayan, delegacion y transferencia de funciones en la gestidn y decisidn en

su desarrollo, “con los propdsitos de lograr un acercamiento de las decisiones a los lugares en

*PEstas cifras se pueden tomar como verosimiles, ya que fueron extraidas del Presupuesto de Rentas y Gastos del
Municipio en 1986, mediando el Decreto N° 004 y aprobado por la Gobernacién del Cauca. En Diario El Liberal, 11
de febrero de 1986, p. 13

*'* Manuel Antonio Maya, actualmente se desempefia como vicepresidente del barrio los Comuneros. Entrevista
realizada, 02/06/2014.

Y7 La ciudad recibiria innumerables préstamos de los mencionados organismos, y aquellos dineros basicamente
llegarian a la Corporacidn para la Reconstruccién y Desarrollo del Cauca (CRC), quien para 1988 justificaria ante el
Banco Mundial empréstitos por valor de 10.850 millones de pesos equivalente para ese periodo a 35 millones de
ddlares. En Diario El Liberal, 2 de febrero de 1988, p. 4,16. Del mismo modo la misma entidad recibiria reembolsos
del Banco Mundial por casi un millén y medio de délares. En: Diario El Liberal 22 de enero de 1988, p. 1,16.

Besto se estipularia en la Ley 14 de 1983, por medio de la cual se actualizaria la base del impuesto predial, a través
del reajuste de los avaluos catastrales, y ademas se modificé la base gravable del impuesto de industria y comercio.
También, se establecié como complemento al anterior tributo, el impuesto de avisos y tableros, y se adopté el
impuesto de circulacién y transito, entre otros, como impuestos municipales. En: Franco Vargas, Maria Helena.
Op.cit, p. 247.
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donde se cumple la intervencién estatal y de generar una plena autonomia en la gestidn
financiera y administrativa de las entidades ejecutoras.”**°Sin embargo la realidad mostraba
que la reforma produjo un aumento considerable en los impuestos que los contribuyentes
debian pagar, puesto que la capital caucana debié afrontar parte de los préstamos que llegaron
para su reconstruccién. A menudo se habld de este acontecimiento como la “upaquizacion” de
servicios publicos, haciendo alusion a la Unidad de Poder Adquisitivo Constante (UPAC). Segun
investigadores como Ramiro Restrepo, ese mecanismo se usé durante la década de 1980 para el

financiamiento del pago de la deuda externa.’?

Siguiendo a Ramiro Restrepo, es evidente que apartir de la década de 1980, hubieron una serie
de contradicciones fiscales que llevaron a un aumento inusitado en las tarifas de los impuestos
en Popayan, situacién que manifestaron los mismos trabajadores de una de las entidades que se
vio beneficiada por los empréstitos como lo fue el Acueducto Municipal en esta ciudad:

Un incierto Futuro laboral en la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Popayan,
denunciaron los trabajadores de esa entidad de servicio publico, quienes han enterado a la
comunidad acerca de la “upaquizacidon” de las tarifas como resultado de las exigencias
impuestas por los organismo prestamistas internacionales... Esta empresa en mencion tiene
deudas contraidas en el BIRF y el BID por mas de mil millones de pesos, lo que ha
determinado en la “upaquizacién” de las tarifas.””!

La misiva que hizo publica los entonces trabajadores del acueducto municipal, demuestra al
igual los sostiene Ramiro Restrepo que la descentralizacion administrativa acarredé un doble
efecto en el municipio, por una parte, el sistema tributario mejord considerablemente con la
modernizacién del cobro de gravdmenes como queda constatado en el diario El Liberal:

Por primera vez en la historia, los recaudos nacionales superaron la cifra del billén de pesos
(un millén de millones) al finalizar 1987 [...] El comportamiento de los ingresos tributarios

fue extraordinario y que, frente a 1986, aumentaron entre un 40 y 45 por ciento

aproximadamente®*

Pero por otro lado, el aumento en los ingresos tributarios, haria que departamentos y
municipios contrajeran varios tipos de obligaciones, con lo que, inevitablemente, Ia
descentralizacion administrativa, impulsada para el mejoramiento del cobro de los impuestos,
genero en corto plazo un gran endeudamiento de la poblacion payanesa en el pago tanto de
vivienda como de servicios publicos, lo que provocd una respuesta ciudadania que se organizd

219Fajardo, Dario. Descentralizacion y participacion en la administracion de las politicas y programas de desarrollo

rural. Documento del proyecto del Instituto Interamericano de Cooperacidn para la Agricultura IICA, subproyecto
de desarrollo rural, 1990, p.21.

220 Restrepo Uribe, Ramiro. “La politica econdmica y el estado de la economia (1986-1990)”. En: Biblioteca Digital
de la Universidad Nacional. 12 de Enero de 2012, http://www.bdigital.unal.edu.co/5531/

*Diario El liberal, 21 de enero de 1986, p.3.

222 biario el Liberal 7 de enero de 1988, p. 15.
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en movimientos civicos que reclamaron por la mala prestacién de servicios y el aumento
inusitado en el cobro de los mismos. Sin embargo, tanto la empresa de Acueducto de Popayan
como las Centrales Electricas del Cauca, harian nuevos recortes en la prestacién de servicio y
anunciarian nuevos aumentos en el cobro, con la finalidad de cumplir sus obligaciones con los
empréstitos internacionales.

1.2. La crisis social: un reflejo de la deslegitimaciéon gubernamental

Se puede afirmar que las contradicciones sociales y econdmicas en Popaydn, acumularon un
enorme descontento popular en la década de 1980. Dicho ambiente se presentd en la capital
caucana como consecuencia de las contradicciones que se originaron con ocasién de la crisis
fiscal, la explosion demografica y el deterioro en la calidad de vida. A corto plazo todos esos
factores detonarian en luchas populares que desembocaron en movimientos civicos que
pretendia reivindicar intereses concernientes al mejoramiento de sus necesidades basicas.

En esas condiciones aparecen nuevos liderazgos sociales y politicos, en cabeza de dirigentes
barriales de la ciudad. Martha Cecilia Sanchez, ha denominado esto como luchas civicas,
caracterizadas por ser:

Acciones colectivas protagonizadas por pobladores urbanos, con la intencion de expresar en
el escenario publico sus demandas sobre bienes y servicios urbanos, respecto a los derechos
fundamentales, ampliaciones democraticas y participacion en el manejo de sus destinos
como colectividad, y presionar respuestas eficaces de las autoridades municipales,
departamentales y nacionales.””*

Siguiendo los postulados de Martha Cecilia Sanchez, se puede considerar que para 1980, hay
dos tipos de mouvilizaciones civicas en Popayan; el primer tipo se caracterizaba por la exigencia
del mejoramiento en la prestacion de servicios publicos, en estas movilizaciones las distintas
comunidades acudirian de manera masiva a las empresas estatales prestadoras de servicios
como las Centrales Eléctricas del Cauca (CEDELCA) y el Acueducto Municipal de Popayéan, donde
la comunidad literalmente haria “llover” una avalancha de quejas por la mala prestacion de los
servicios publicos.224EI segundo tipo de movilizacidon se desarrolld por medio de la protesta

223 . ; . .. . ~ . ;o
Al respecto la misma autora plantea que éste tipo de movimiento social acufio el adjetivo “civico”, para

legitimarse frente a los poderes estatales que las tildaban de subversivas, destacando asi el caracter general y
legitimo de sus exigencias. Sanchez, Martha Cecilia. “Luchas y movimientos civicos en Colombia durante los
ochenta y los noventa, trasformaciones y permanencias”. En: Archila, Mauricio y Pardo, Mauricio (Compiladores.)
Movimientos sociales, Estado y democracia en Colombia. Bogotd, Editorial Icanh Universidad Nacional De Colombia,
2001, p. 89, 90.

**Este tipo de manifestacién quedd consignada por el periddico El Liberal, donde casi diariamente se reproducian
las noticas de la mala prestacién de los servicios publicos y se reproducian los reclamos ciudadanos que se hacian
en las Centrales Eléctricas del Cauca y el Acueducto Municipal; ahi las quejas serian de diferente tipo como:
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radicalizada, que iba desde la “toma de vias”, hasta la invasién de predios para la construccién

de viviendas.”®

Bajo ese teldn, la sociedad civil, el lugar que afirma Norberto Bobbio surgen y se desarrollan los
conflictos econdmicos, sociales, e ideoldgicos, y que las instituciones estatales tienen la misidn
de resolver mediandolos o previniéndolos.226 Contrario a lo establecido por Bobbio, en
Colombia las instituciones estatales no lograron cohesionar las exigencias populares que se
presentaron en regiones de Colombia como el Cauca y Popayan. Esto se evidencia en el
reducido aparato administrativo del cual el ciudadano estaria relativamente apartado en
términos de representacion, lo que rdpidamente empezd a deslegitimar las instituciones del
Estado, que sucumbirian ante las demandas sociales y la posterior radicalizacién popular. Al
respecto Marcela Velasco Jaramillo, considera que éste tipo de fendmenos sociales termina por
limitar, a nivel local, procesos como el de la legitimidad y consolidacién del Estado, si bien las
instituciones politicas condicionan y ordenan hasta cierto punto el comportamiento politico,

éste puede cambiar de un momento a otro gracias al conflicto.??’

En concordancia con Velasco, se considera que la crisis municipal en Popayan, evidenciada en lo
econdmico y lo social influyé en el deterioro de las relaciones politicas en la capital caucana. El
desigual desarrollo, junto con la insatisfaccion de necesidades basicas y el malestar frente a la
prestacion de los servicios publicos, mostraron la incapacidad de los gobiernos locales para
afrontar las necesidades ciudadanas de derechos elementales. Precisamente, el deterioro en la
prestacidon y administracion de servicios se han convertido, particularmente durante 1970 y

racionamientos, cobros excesivos, y falta del servicio. Para una informacion mds detallada y precisa se puede
consultar el diario El Liberal en 1986, durante el mes de enero los dias 4, 17, 18, 19, 20; y febrero, los dias 1,20 y
23.
225 Bolivar Sanchez, uno de los fundadores del barrio Bello-Horizonte ubicado al norte de la ciudad, reconoce que
tuvieron que radicalizarse en su movilizacién a principios de 1980, cuando decidieron tomarse la via panamericana
en protesta por las duras condiciones en que estaba sumergido el barrio y exigirian a las instituciones municipales
el suministro de agua potable, puesto de salud, institucién educativa para la comuna, y el mejoramiento de vias,
que en palabras de Sanchez, eran unas completas

trochas de herradura. Bolivar Sdnchez, entrevista realizada el 13/03/2014.

La situacidén seria un poco similar en el sur de la ciudad, en la comuna 7, al respecto Jaime Garzdn, primer
presidente de la junta de accién comunal del barrio solidaridad, recuerda que en dicha comuna ante la necesidad
de vivienda, muchas familias se organizaron y tomaron predios para la construccién de sus hogares. Jaime Garzon,
primer presidente de la junta de acciéon comunal del barrio Solidaridad. Entrevista realizada 29/01/2015.

26 respecto Norberto Bobbio, opina que el tema de la ingobernabilidad de las sociedades puede ser interpretado
en la clasica dicotomia Estado/Sociedad civil; desde esa posicion concuerda Bobbio que “una sociedad se vuelve
mas ingobernable en cuanto mas aumentan las demandas de la sociedad civil y no aumentan paralelamente la
capacidad de las instituciones para resolverlas a ellas.” En: Bobbio, Norberto. Estado, Gobierno y Sociedad. Por una
teoria general de la Politica. Santafé de Bogotd, Colombia, Fondo de Cultura Econémica, segunda reimpresion,
2000, p.43, 44.

*’Velasco Jaramillo, Marcela. “Cambio institucional y protesta social en Colombia, 1964-2000”. Revista Colombia
Internacional, N° 63, enero —junio de 2006, p. 70-87.
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1980, en una de las causas de la agitacidn social. El presidente Alfonso Lopez Michelsen advirtié
en 1976:

En el origen de muchos de los desdrdenes que hemos vivido en estos ultimos afios, paros
civicos, pedreas, etc., esta el problema de las regiones reclamandole al poder central una
contribucidon no presupuestada de antemano pero cuyo precio es el orden publico, que ya
no se ve amenazado por la guerra civil, sino por el conflicto entre la ciudadania y el gobierno
alrededor de los servicios ptblicos.??®

Como lo destaca Michelsen, la inconformidad urbana se presentaba por la problematica de los
servicios publicos, los cuales eran inexistentes, precarios o con altas tarifas. Esto repercutiria en
presion directa contra el gobierno central, pero en Popayan se hizo en contra de los drganos de
representacion politica, quienes quedaron completamente deslegitimados por la inconformidad
ciudadana que finalmente responderian en movimientos de protesta social a través de marchas
civicas y protestas de sindicales obreras como las de la Unién de trabajadores del Cauca
(UTRACAUCA), quienes se unieron a las demandas del resto de la ciudadania concerniente a la
mala prestacién de servicios.”?

1.3. Participacion y gobernabilidad: La opinion publica y ciudadana frente a la
descentralizacion politica y la eleccion popular de alcaldes

El recrudecimiento de la crisis del régimen politico, evidenciaba la incapacidad de los drganos
municipales para dar respuesta a las necesidades y demandas de la poblacién, junto con el clima
de tensién que vivia el resto del pais, generd un conceso politico para reestructurar dichas
entidades en lo que finalmente culminé en la primera elecciéon popular de alcaldes. El principal
medio de comunicacién impreso en Popayan anuncio:

Luego de seis afios de discusiones se formalizé hoy la que ha sido considerada la reforma
politica mas importante del siglo en Colombia: la elecciéon popular de alcaldes. El presidente
Betancur, sanciond hoy el acto legislativo numero uno de 1986, por medio del cual se
modifica los articulos 171, 200, 201, 197, y 199 de la Constitucién nacional, para que los

colombianos puedan escoger directamente a los jefes de las administraciones locales.”*

Como se anuncid antes, esta reforma aparecié en un contexto critico, donde se habia
robustecido la crisis del régimen politico, sustentada en la incapacidad de establecer una
legitimidad institucional a nivel local que diera respuesta a las necesidades y demandas de

*®Alfonso Lépez Michelsen. “Mensaje al Congreso Nacional, 1976”, citado por: Pardo Rueda, Rafael.

“Descentralizaciéon y mejora en la prestacion de servicios a nivel local”. Revista Cdmara de Comercio de Bogot4, afio
XII,N° 47 junio de 1982, p. 57-62.

*? Diario El Liberal, 1 de febrero de 1986, p. 9,12.

2Djario El Liberal, 10 de enero de 1986, p. 1.
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municipios como Popayan, cuyo escenario era muy similar a los de otras entidades
administrativas. Estas circunstancias replantearon la legitimidad desde los niveles inferiores de
la administracion, lo que llevé finalmente a un consenso politico a mediados de 1980, que optd
por reformar el sistema representativo desde las estructuras municipales.

Cabe resaltar en este punto, que las nuevas innovaciones participativas provocaron de
inmediato una respuesta payanesa, muchos lideres comunales se manifestaron sorprendidos y
entusiastas frente a este suceso, en la memoria de muchos de ellos todavia esta presente la
noticia:

Se recibié con muchas expectativas la primera eleccién popular de alcaldes, por la apertura

de espacios democraticos a la comunidad. De ahora en adelante se pensaba elegir a las

personas con la voz del pueblo y no por el anterior sistema del decreto.”"

De inmediato la descentralizacion politica, correria por todos los rincones de la ciudad
payanesa, provocando un efecto inmediato en la opinién, uno de los componentes mas
destacados en este proceso, permitiendo la discusion de un tema de interés general, llegando
incluso a un consenso generado indispensablemente por la opinion publica. Esta es, en
consecuencia, entendida como:

A) Libertad de opinar sobre los asuntos del Estado y del gobierno.

B) Es publica en el doble sentido de ser publicada (desarrollo de la prensa politica) y de
poder ser debatida publicamente por todos.

C) Es de caracter racional, es decir, puede ser debatida mediante argumentos
intersubjetivamente controlables.

D) Se debate a partir de principios (pacto social, derechos fundamentales, etc.), cuyo
contenido puede ser publico, es decir general y generalizable.

E) Obliga al poder publico a someterse al consenso. Es decir, adquiere caracter de
norma.”*

Asi, estas cinco caracteresticas que identifican pragmaticamente a la opinidn publica, explican
por qué la descentralizacidn politica se constituyd en Colombia en un acontecimiento de interés
general. Encontramos que a nivel local, uno de los elementos indispensables que fomentd la
discusion y moldedé la opinidon ciudadana en Popayan fue el diario E/ Liberal, quien
continuamente reprochd la organizacién del Estado centralista. Al respecto en su pagina
editorial afirmé:

Un recorrido por los pueblos del Cauca sirve para hacer un inventario de engafios, de faltas
de respeto en que ha incurrido el centralismo nacional [...] Los habitantes de las poblaciones
remotas, desde luego, tienen escasa capacidad de maniobra para reclamar y exigir, pero

>'Entrevista a Bolivar Sanchez. Op.cit.

232 Veldsquez, Fabio. Op. cit, p.33.
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ellos tienen unos “cénsules” que no han servido casi para nada: son sus voceros, sus
enviados, sus representantes en Bogota. De todos los rincones mencionados, alguien ha
venido, inclusive con sueldo oficial, dizque a representar y defender a su tierra. Pero llegan a
las “metrdpolis”, a la pequefia y a la grande (la verdadera) y se adocenan, se aculturizan, se
vuelven rolos y se olvidan de su gente, de su pueblo: de los que depositaron en ellos todas

sus esperanzas. La excepcion a esto, saben que lo son, y no han cejado en su lucha regional

un solo dia de destierro capitalino.”*

Es interesante observar cédmo la prensa local, cuestiona desde la provincia el manejo
centralizado para alcanzar la eficacia de la acciéon del Estado, poniendo de manifiesto las
consecuencias paralizantes del centralismo y responsabiliza a este modelo de Estado de un
“destierro” que ha deteriorado al Cauca. Esta serie de opiniones del principal medio local de la
informacién produce un consenso en un tema de atencién publica. Asi, diarios como el Liberal
empezaron a tener un papel preponderante por ser canalizadores de descontento, incluso
mostrando y estereotipando el modelo centralista, otorgandole valores morales y
caracteristicas fisicas a esa experiencia de Estado. Por ese motivo la prensa local reclamaria para
ese momento:

Descentralizar el aberrante centralismo existente y poder justificar la célula vital de la
nacionalidad que es el municipio; de darle fuerza y autonomia que lo saquen del letargo en
que ha vivido: olvidado, despreciado, emplebeyado, y recordado solo en tiempos de
elecciones.”**

Este dictamen del principal diario en la ciudad, se repite en diferentes espacios de las columnas
de opinidn, donde se afirmarian reiterativamente que los designios de Bogota son insipientes
para resolver los problemas del departamento, sobre todo bajo los mecanismos democraticos
de eleccién indirecta de autoridades regionales, pues se sustentaba que el Cauca ha sido “poco
afortunado” con los ultimos tres gobernadores, quienes han desconocido la realidad de este
territorio.”*®

Dentro de ese panorama de opiniones y consensos, a principios de 1986 se anunciaria la
descentralizacion politica, cuyas reformas se interpretaron por los medios de comunicacién
locales como medidas necesarias frente a la agobiante situacion que a atravesaba el Cauca.
Simultdneamente, se esperaba que los movimientos insurrectos pudieran volver a las sendas
democraticas y electorales que el Frente Nacional habia impedido. El Frente Nacional fue
atacado por la prensa durante los afios 80, donde se acusaba de ser un modelo de Estado
inconveniente que permitid “la drogadiccidon, el narcotrafico, la inseguridad, la inmoralidad y

33| Liberal, 20 de febrero de 1986, p. 5.

El Liberal, 12 de enero de 1988, p. 7.
El Liberal, 5 de enero de 1986, p. 4.
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todos los males generados por el concubinato liberal-conservador.”?3®

Asi, dentro de esos cuestionamientos, la opinién de los medios impresos en Popaydn, dieron la
bienvenida a la elecciéon popular de alcaldes y reprodujeron la noticia como favorable a los
intereses del municipio. Incluso se consideraba que la llamada descentralizacién politica podria

ratificar “una democracia de participacion popular, que tienda a eliminar las jerarquias”.?’E

n
vista de esto, intelectuales e investigadores de esta ciudad argumentaron que este era un
acontecimiento histérico, entre ellos destaca Alfredo Manrique Reyes, profesor de la
Universidad del Cauca, cuyas palabras fueron divulgadas en 1986, por el diario El Liberal, él

sustentaba que la reforma electoral implicaria:

Por primera vez en la historia de Colombia, una ruptura en la unidad de mando del poder
ejecutivo [...] El cambio fortaleceria la relacién comunidad-alcalde, en el sentido de que, por
primera vez, se le estd entregado a ésta la responsabilidad politica de su propia gestién. Los
candidatos ya tendrian elaborar programas concretos agiles y responsables,
comprometiéndose con la comunidad local de manera directa y concreta y no le podrdn
fallar impunemente, porque el veredicto de las urnas podra llevarlos a su desaparicion.”*®

La posicion de Manrique Reyes, concuerda con la postura de los medios de comunicacién
impresos, y coincide en que la descentralizacion y la eleccidon de alcaldes son elementos
prioritarios para una modernizacién del Estado, que conllevara finalmente a una reconciliacion
con los sectores sociales que habian estado excluidos por el pacto bipartidista.

De ese modo, no cabe duda de que diarios como El Liberal, ejercieron una influencia
extraordinaria en la poblacidn payanesa, canalizando el descontento popular que se sentia ante

III

los dirigentes, y persuadiendo a la ciudadania de mostrar un modelo central “aberrante”, que
habia provocado un “letargo” y malestar social en el municipio, sometiéndolo al olvido y a la
designacidén arbitraria de sus propios dirigentes. Las paginas de opinion se llenaron de adjetivos
y elogios frente a este importante suceso, incluso la Iglesia, en una ciudad tan tradicional como
Popayan, también se mostraba participe de aquel hecho, anotando que los payaneses deberian
estar preparados, debiendo “informarse de los programas de los candidatos, reflexionando si

, . , . 2
aquellos estan de acuerdo con el bien comdn y de la fe cristiana”.?*°

Con esta respuesta, la descentralizacién politica en una ciudad tradicional como Popayan
pareciera en este sentido satisfactoria, casi que undnimemente se aprobd la nueva experiencia
democratica en la capital de un departamento asolado por la misera, la guerra y la
deslegitimacion institucional. De ese modo,la estrategia estatal, cumplié adecuadamente con un

26| liberal, 14 de enero de 1986, p. 4.

El Liberal, 5 de mayo de 1986, p. 5.
El Liberal, 28 de febrero de 1988, p. 7, 12.
El Liberal, 6 de marzo de 1988, p. 6.
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propésito: crear un nuevo discurso y paradigma participativo; asi, durante la década de 1980, se
transformaron las relaciones de representacién, buscando con ello crear un efecto legitimador
al nivel mds bajo posible, siendo el ambito municipal, el laboratorio democrdtico para esta
labor.2*°

2. La crisis de la democracia representativa en Colombia. Un nuevo “paradigma
participativo” en el marco de la primera eleccion popular de alcaldes en Popayan

Desde la instauracion de la Constitucién Nacional de 1886, la democracia representativa
sentaria los preceptos para la participacion ciudadana en los asuntos publicos. Derivado de un
enfoque cldsico, la democracia representativa es

aquella en que los ciudadanos escogen directamente a quienes han de gobernarlos
contando para ello con dos instituciones basicas: el sistema electoral y el Parlamento. El
primero como mecanismo de legitimacion de quienes toman las decisiones, y el segundo
como escenario para ejercer la representacion y la tarea de decidir.**

Norberto Bobbio aproximandose a esa enunciacién, resalta que este tipo de democracia no
significa lo mismo que “Estado parlamentario.” Bobbio propone que democracia representativa
se asuma como: “deliberaciones colectivas, es decir deliberaciones que involucran a toda la
colectividad, [que] no son tomadas directamente por quienes forman parte de ella, sino por

personas elegidas para este fin.”24?

Acercandonos a la definicidn que hace Norberto Bobbio, encontramos que en Colombia, el
Estado representativo se caracterizé por el hecho de que las principales deliberaciones politicas
fueron realizadas por los representantes elegidos, en especial por el Presidente de la Republica,
quien adquirié poderes absolutos bajo la formula del Estado Unitario centralizado. En este
sentido, la “tirania presidencialista”, como algunos la denominaron, empezaba hacer evidente
que la democracia representativa en Colombia, no cumplia un rol legitimador de Ia
institucionalidad del Estado, sobretodo en el ambito local.

240 o L, . o, . . .
La constitucion de 1886, como se menciond anteriormente, centralizaria todas las funciones administrativas en

Colombia, relegando en cierto punto al municipio, quien fuera tratado como un simple “agente reglamentador de
la vida urbana o rural, en puntos que no son esenciales para las dindmicas de las fuerzas sociales y politicas.” Desde
esa percepcidon el municipio seria configurado como un espacio despolitizado, que aun con la descentralizacion
fiscal, se lo continud tratando como un problema administrativo de ejecucidn recursos.” En: Vasquez, Fabio.Op. cit,
p. 27.

! Escudero Urango, Ramiro Alberto. Consideraciones sobre la participacion democrdtica y los instrumentos para su
eficacia. Tesis de grado para optar por el titulo de Abogado. Pontificia Universidad Javeriana, Facultad de Ciencias
Juridicas, Departamento de Derecho Publico. Santafé de Bogotd DC, 2002, p. 6.

*2Bobbio Norberto. El Futuro de la democracia. Santafé de Bogota DC, Fondo de Cultura Econdmica, cuarta
reimpresién 2013, p. 52.
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Como consecuencia y bajo los fundamentos de la democracia representativa que se instauraron
desde 1886, Colombia limitd politicamente la participaciéon y representacién, tal como lo
destaca Alejandro Guzmdan Renddn, quien seiiala que en el transcurso del siglo XX, esta nacién
baso la legitimidad institucional

Mediante el voto censitario, pero con una estructura de gran apego a la idea del principio de
representacioén, en tanto los ciudadanos podian elegir por voto indirecto Presidente de la
Republica, y Vicepresidente y, de forma directa, diputados a las Asambleas departamentales
y Concejos municipales. La idea radical de democracia representativa obedece precisamente
a estas dos situaciones: 1. Eleccidn de cargos representativos mas importantes y 2; ausencia
de otros mecanismos de participacion democratica distintos a la eleccion de
representantes.’®

Ademas de lo sefalado por Guzman, la constituyente de 1886 no establecia ningun articulo o
ley sobre el derecho a la conformacién de partidos politicos por fuera de los tradicionales, ni
tampoco una normatividad clara en derechos que garantizaran una oposicién, puesto que el
mismo articulo 47 dispuso: “Son prohibidas las juntas politicas populares de caracter
permanente.” Esto limitaria la libertad de asociacidn estableciendo en los Articulos 44, 46 y 47,
gue las juntas o asociaciones civiles serian restringidas si eran contrarias a la moral o al orden
legal, si ocurria esto, la autoridad y la fuerza publica estarian en derecho de disolverlas.”**

Segun esta serie de disposiciones, la constitucidon centralista restringié la soberania popular, y
bajo los dogmas del Estado unitario esta se consagrd exclusivamente en la nacién y de ella
emanarian los poderes pL’Jincos,245 en consecuencia, el fundamento del poder que de ella
emana estaria depositado en la autoridad ejecutiva, legislativa y judicial.

Como consecuencia, la democracia representativa en Colombia imposibilité juridicamente al
ciudadano colombiano la capacidad de elegir su destino como comunidad en el ambito local y
regional, puesto que sus intereses eran considerados desde el discurso “demasiado localistas”, y

® Esta “légica politica” seria transcendental y

no iban dirigidos al bien de toda la nacién.?*
repercutiria en la conformacion de estructuras de los partidos politicos, donde el ciudadano
tampoco tendria ningun tipo de injerencia, a causa de que no existian mecanismos legales para

establecer una plataforma ideoldgica del partido, programa politico, o candidato de su

> Guzman Renddn, Alejandro. Democracia Participativa en la Asamblea Nacional Constituyente de 1991. Tesis de

grado para optar el titulo de Magister en Derecho. Universidad de Manizales, Maestria en Derecho, 2012, p. 89.

%% Constitucién Politica de Colombia 1886, Articulos 44, 46 y 47.

Constitucidn Politica de Colombia 1886, Articulo 2.

La representacién del derecho publico delimita la actuacion ciudadana en una democracia representativa, que
aunque los ciudadanos a través de la eleccién confieren al representante la investidura, pero sus opiniones no son
definitivas a la hora de tomas decisiones, por esto los representantes pueden actuar aun en contra de la voluntad
de los ciudadanos. En: Moisés, Carolina. El cabildeo y su incidencia en la democracia participativa. Bogota, DC.
Pontificia Universidad Javeriana, 2001, p. 11.
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preferencia.

Con estas caracteristicas, para inicios de la década de 1980, se concluia que el municipio era un
lugar antidemocratico, autoritario y excluyente, con ausencia de una cultura democratica y una
politica de participacién. Inician asi, los constantes debates en torno al transito de una
democracia representativa a una de tipo participativa y directa, proceso que conté con distintas
voces a favor y que termind en la reforma descentralista, que dio inicio a la primera eleccién
popular de alcaldes en 1988. Esta reforma seria la encargada de romper el rigido centralismo
politico que impedia al ciudadano elegir su destino desde el ambito local, y por otra parte,
trazaria el destino de la soberania, la cual ya no estaria depositada en la nacién como lo
estipulaba la Constitucion de 1886, sino en el pueblo, como quedd consagrado en la
constituyente de 1991.

Este dltimo punto marcaria el transito hacia una democracia participativa, que empezé a
incorporar a los sectores marginados del transito politico. Segun Juan David Guevara, de este
modo, la democracia se convierte “en un mecanismo efectivo de integracion funcional, que
controla y alivia las presiones sociales y contribuye al conceso y a la legitimidad del orden

establecido”?*’

En este orden de ideas, la democracia participativa impulsada con la
descentralizacion politica, trastocd ese férreo autoritarismo presidencial, caracterizado por su
gran poder de designacion, lo que contribuyd a que los nuevos mecanismos electorales
trasladaran la democracia del ambito del Estado hacia la sociedad, bajo dispositivos que ya
enunciamos en el primer capitulo como: referendos, asambleas populares, plebiscitos, consultas

populares, y eleccién de sus propias autoridades.

Asi, la democracia participativa, permite al ciudadano estar interviniendo constantemente en
los asuntos publicos. En ese orden, Claude Lefort sefiala que este nuevo tipo de relacién
“implica el sentimiento de los ciudadanos de estar vinculados en el juego politico, de ser
tomados en cuenta en el debate politico, y no el sentimiento de esperar pasivamente las

medidas favorables a su destino”.2*

Siguiendo a Lefort, podemos anotar que la ciudadania, desde un ambito local, empezd a percibir
los cambios democraticos, que la vincularon mas directamente con las decisiones del Estado.
Precisamente en Popaydn, ciudad donde la presencia estatal fue débil y la autonomia
participativa estuvo mediada por la injerencia de gamonales politicos como Victor Mosquera
Chaux, los distintos lideres comunales reconocieron la importancia de la reforma:

247 . . .. . . . . s
Salamanca Guevara, Juan Camilo. La democracia participativa como instrumento de dominacion en la esfera

publica, una mirada critica a la realidad politica colombiana a partir de la constitucion de 1991. Tesis de grado para
optar por el titulo de Politélogo, Facultad de Ciencias Politicas y Gobierno, Universidad Colegio Mayor de Nuestra
Sefiora del Rosario, 2009, p. 6.

28 efort, Claude. “La representacion no agota la democracia”. En: Dos Santos, Mario. ¢ Qué queda de la
representacion politica?Caracas Venezuela, Editorial Nueva Sociedad, 1997.
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La descentralizacién politica, junto con la primera eleccidn popular de alcaldes fue recibida
muy bien, con ella se quitd esa hegemonia del “dedo” de Victor Mosquera Chaux, él no le

daba la oportunidad al pueblo de elegir su representante [...] Posterior a la reforma habria

gran numero de candidatos, cada uno presentando nuevas propuestas a la comunidad.**’

Como lo manifiesta el testimonio, las pretensiones de las nuevas innovaciones electorales dan la
sensacion de que los payaneses hubiesen querido apropiarse de los nuevos espacios que se
generaron en la relacion Estado-sociedad, que se encontraban restringidas por la falta de
mecanismos participativos, y a su vez, por la autoridad gamonal que imponia candidatos y
representantes tanto en las alcaldias como en la gobernacién. Este punto refleja la profunda
discrepancia que existié entre Victor Mosquera Chaux y las fuerzas sociales, a tal punto que
algunos de los lideres barriales de ese entonces afirman:

Estdbamos disconformes con el modelo de designacién del gamonal Victor Mosquera
Chaux, que era el que decia quién iba y quién no iba [...] El pueblo no tenia la minima
capacidad de decidir.*°

Victor Mosquera cometia autoritarismo y atropellos contra nosotros, posicionaba a sus
candidatos que eran sus mismos familiares como Estella Mosquera de Chaux que fue
alcaldesa; eso no nos gustaba y de ahi nos fuimos quitando la idea de trabajar con ellos.”*

Durante 1980, habia un descontento generalizado en Popayan contra su mas importante
figura politica, pues la comunidad no podia llevar a su propio representante, y sélo
mediante los cambios constitucionales que se llevaron a cabo en 1986, se pudo terminar
con lo imposicidn de los jefes politicos. iDespertd la comunidad con este proceso!*>

Como se observa en el ultimo testimonio, las bondades de la democracia participativa, crearon
un discurso favorable en la apertura de espacios deliberativos, que antes estaban claramente
restringidos para la ciudadania; con ello, los diferentes actores sociales pudieron vislumbrar un
gobierno escogido por ellos mismos, basado eventualmente en un activismo participativo, en el
gue podrian en teoria seleccionar una opcion que llenara sus expectativas como comunidad.

®Helmer Santiago Avila. Se desempefié como lider barrial en la comuna 2. Entrevista a realizada el 4/03/2014.

Ibidem.

Jaime Garzoén, fue uno de los primero miembros que pertenecié a la junta de accién comunal, cargo que
desempefio entre 1983 a 1985 en del barrio Solidaridad, ubicado en el sur occidente de la ciudad. Entrevista
realizada 29/01/2015.

»2Entrevista a Bolivar Sanchez. Op.cit.
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2.1. Una nueva experiencia electoral aferrada en la tradicion

David Bushell, acertadamente define a Colombia desde su nacimiento como un pais electorero
por excelencia.”>*A pesar de esto, en el trascurso de siglo XX, el sistema democratico en
Colombia siempre presentd restricciones para el derecho al voto, limitando la participacién por

razones economicas, de educacién, sexo o edad.”*

Cuando se presenta la eleccién popular de alcaldes en 1988, ya se habian modificado
substancialmente algunas de esas barreras participativas, existiendo un sufragio universal para
todos los ciudadanos mayores de 18 afnos. El voto tendria de esta manera, unas caracteristicas
especiales en Colombia, permitiendo la participacion de sectores populares como via de
legitimacion del poder.

Bajo esos parametros, los procesos electorales en este pais han tenido dos funciones muy
especificas, por una parte serian un mecanismo para representar a la sociedad, la cual le otorga
la legitimidad democratica al poder politico; y por otra parte, el voto le significd a muchos
sufragantes tener una posibilidad de decisidon y negociacién con las capas politico-dirigentes de
todos los niveles.

Esa tradicién del voto como férmula de negociacion, ha sido una constante y permeé las
elecciones locales de 1988, en ese sentido, el sufragio tendria de nuevo un objetivo legitimador
y por ende los dirigentes politicos se mostraron avidos de electores, puesto que las elecciones
les posibilitan obtener democraticamente puestos en las corporaciones publicas como las
alcaldias.

En este contexto, irrumpidé en 1988 la llamada “fiesta electoral”, época en la cual la
representacion politica se convierte en mimesis de la soberania popular, en la que el pueblo
cree e imagina que tiene la completa voluntad y autonomia para elegir a sus gobernantes. Es
precisamente en estas épocas electorales cuando la representacién de la soberania popular se
acerca a la realidad, pareciendo que los gobernantes estdn aln mas cerca de las mayorias. Son
tiempos de halagos y de aparentes premios para los votantes; por ejemplo, en Popayan, desde
enero hasta marzo (mes en el cual se realizan los comicios) la prensa comienza anunciar
constantemente la entrega de obras publicas, circunstancia que no ocurre de manera tan

253Bushell, David. “Las elecciones en Colombia: siglo XIX”. Revista Credencial Historia. Bogotda, N° 50, 1994.

La constitucion de 1886 limitd el derecho al voto en los articulos 173, 174, 176, en el que establecia el sufragio
para los ciudadanos que supieran leer y escribir, tengan una renta anual de quinientos pesos o propiedades
inmuebles de mil quinientos pesos; ellos sélo podrian votar por Presidente, Vicepresidente de la Republica,
Parlamento, Consejo Municipal y Asambleas departamentales. Sin embargo, en el trascurso del siglo XX, se
ampliaria paulatinamente este derecho estableciendo el sufragio universal para los hombres mayores de 21 afios,
en 1957 para las mujeres y finalmente en 1957 se reduce la edad para el derecho al sufragio estableciéndose por
decreto los 18 afios.
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reiterativa en los afios que estdn ausentes las contiendas politicas.?>> Asi, esa serie de eventos
convierten a la entrega de obras, en valiosos “actos protocolarios”;*® metafora que

acertadamente enuncia el diario El liberal en 1986.

La campafia a la eleccién de alcaldes que se realizé dos afios después, seria disputada por una
faccion del liberalismo conocida como el Poder Popular Liberal, liderado por Rodrigo Zambrano
Vejarano y por el Conservatismo, liderado por Sebastian Silva Iragorri. El periodo preelectoral
inicid, como ya lo advertimos, desde enero, esta fue una campana atipica, pues se evidencid una
marcada division del Partido Liberal tanto a nivel nacional como regional.”>’A pesar de esto, se
presentaron jovenes figuras para la primera eleccion de este tipo en Popayan y como fuera
costumbre, el ciudadano tampoco participd en la escogencia de los candidatos para ésta
eleccidn, y por el contrario, al interior de cada partido politico se designaron los aspirantes por
las personas mas influyentes de cada colectividad.

Una vez escogidos, cada candidato emprendié una importante organizacién logistica que inicié
en los medios de comunicacién, donde se presentaron a la comunidad. Uno de ellos seria el
conservador Sebastian Silva Iragorri, quien se anuncid de la siguiente manera:

Como consecuencia del pacto de unién conservadora en el Cauca, realizado y suscrito a final
del afio pasado por los movimientos de los senadores Ignacio Valencia Lopez y Edgar Orozco
Agredo; se acaba de seleccionar al abogado Sebastidn Silva Iragorri como candidato Unico
del Partido Social Conservador a la alcaldia de Popayan, perteneciente al sector del Senador
Valencia Lépez, siendo en la actualidad el presidente del directorio conservador municipal
pastranista de Popayan. Su proclamacion se hara por delegados de todos los barrios de
Popayéan y veredas del municipio el proximo 23 de enero del presente afio.

Los movimientos conservadores del Cauca, designaron compromisarios para que se
seleccionara definitivamente el candidato a la alcaldia de Popayan y ante la renuncia a favor
de Silva Iragorri por varios aspirantes, al reconocerle su trabajo, lucha, aspiracion e
inscripcion de su candidatura, fue facil para los compromisarios: Jorge Bolivar Mufioz

25 purante las campanas electorales de 1986 para parlamento y de 1988 para las alcaldias, las instituciones
departamentales anunciaron obras que se realizarian y se entregarian especialmenteentre enero, febrero vy
marzo.En la pesquisa documental en el diario El liberal se hizo comuin encontrar grandes titulares donde se le
divulgaba a la ciudadania noticias como: “Alcaldia anuncia obras”, “Gobierno departamental anuncia grandes
proyectos.” “Se convierte en realidad acueducto Municipal”, “Entregan bibliotecas en escuelas del Cauca”, “CVC
inaugurd acueducto.” Este tipo enunciados hace de alguna manera parte del clima electoral de ese momento.

%% Diario El liberal 16 de enero de 1986, p. 1.

Para la primera eleccion popular de alcaldes que se celebré en Popayan se postularon seis: Juan Cristébal de la
Torre salarte (Partido Independiente Popular); Melba Lisanda de Quintero, (Movimiento Unitario Metapolitico);
Maria Unises Meneses (Partido Verde); Felipe Llano Caicedo (Partido Liberal Colombiano, Directorio Iragorri
Hormaza); Rodrigo José Zambrano Vejarano, (Movimiento de Convergencia Liberal); y José Sebastian Silva Iragorri
(Partido Social Conservador y Movimiento de Convergencia Ciudadana). Estos dos ultimos serian desde principio a
fin de la campafia electoral, los candidatos con mas opcidn a ocupar la alcaldia en 1988. Diario el Liberal, 3 de enero
de 1988, p. 1, 14.
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Guevara, Carlos Ramirez Chaux, Benjamin Collazos Mufoz, Bernardo Delgado Lépez y
Victor Garrido, llegar a la conclusion definitiva, para lo cual han elaborado un documento
para darlo a conocer al Partido Conservador y a la opinién publica.

PERSONALIDAD.

Sebastian Silva Iragorri, candidato unico del Partido Social Conservador a la alcaldia de
Popayan, tiene 39 afos, bachiller del Colegio Champagnat de Popaydn, nacido en esta
ciudad el 3 de diciembre de 1948, con domicilio en ésta, abogado del Colegio Mayor del
Rosario, especializado en derecho civil. Ha sido juez municipal en Caloto y Puerto Tejada, en
donde hizo su afio rural. La exgobernadora Josefina Angulo de Garrido lo llevo a la
Secretaria de Educacién del Cauca como abogado; el exgobernador del Cauca, Aurelio
Iragorri Hormaza, lo designé gerente de la Caja de Prevencién Social Departamental del
Cauca y ante sus dotes de gran administrador en esa entidad, la dotacién de sede que hizo,
la atencidn a los jubilados, asociados y ciudadania, fue sucesivamente reelegido por los
exgobernadores: Carlos Lemos Simmonds, Gilberto Cruz, Humberto Peldez y Gerardo Bonilla
Fernandez.

Silva iragorri pertenece a las juntas directivas de: Loteria del Cauca, Junta Civica Cultural de
Popayan, Caja de Previsidn Social del Municipio de Popaydn, pertenece al colegio nacional
de abogados, a la asociacién Nacional de Periodistas, seccional del Cauca y como tal
columnista de los diarios EL LIBERAL y el PAIS. Ha sido concejal de Popayan en el periodo
1984-1986 y ha escrito un libro literario denominado: Consecuencias Historicas. Ha
organizado cursos sobre eleccidn popular para alcaldes, para profesionales y lideres
populares.

El jurista Manuel José Silva Navia, padre de Sebastian Silva Iragorri, fue alcalde en 1953
designado por el exgobernador Carlos Ignacio Mufioz y alcalde de Popayan lo fue su abuelo
materno el doctor Lisimaco Iragorri Castro.”*®

Como se observa, la hoja de vida del candidato era un acto protocolario indispensable para la
campania proselitista y se estructura intencionalmente para mostrar el respaldo politico con que
contaba el aspirante; que en su caso contd con el apoyo unanime de las dos figuras mas
importantes del conservadurismo regional en ese periodo, los senadores Ignacio Valencia Lépez
y Edgar Orozco Agredo. Pero del mismo modo, en la opinién publica, la hoja de vida se convertia
anticipadamente en una representacion de autoridad y de estatus, que se evidencia en el
numero de cargos que ha ocupado en su vida laboral, convirtiéndose éstos en su carta de
presentacion. No estd de mds hacer énfasis en la ostentacién ante el publico de los nexos
familiares y sus respectivos lazos de consanguineidad.

Del mismo modo, su opositor liberal, Rodrigo Zambrano muestra su candidatura exponiendo el
perfil de su campafia, a la cual Guillermo Alberto Gonzdlez se encarga de presentar ante la
opinién publica:

>¥Diario El Liberal, 15 de enero de 1988, p. 9, 15.
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Producida la inscripcidon del candidato de convergencia liberal para la alcaldia popular en
Popayan, el panorama empieza a clarificarse para el electorado. De un lado aparece la
alternativa conservadora, que teniendo como caracteristica primordial la de representar la
unién entre las vertientes de ese partido, adquiere una dimensién que no puede
subvalorarse. Sin embargo, su aparente fortaleza se desvanece por el talante del mismo
candidato. Sin desconocer sus calidades de hombre honrado y de manera pulcras, no ha
logrado mostrar la imagen de un ejecutivo moderno, actualizado y capaz de liderar un
cambio que la comunidad estd pidiendo a gritos. Es un ciudadano conservador en todo el

IM

sentido de la palabra. Y por lo mismo representa el “statu quo”, a una afieja tradicién que
puede satisfacer el sentimiento de algunos, pero no corresponde a esta hora de angustias
sociales en la que el Estado debe dirigirse como una gran empresa promotora de hondas

trasformaciones colectivas.

Surge entonces la candidatura de convergencia liberal, que posee las caracteristicas de una
verdadera opcién popular y civica. Su personero, el ingeniero Zambrano la ha aceptado mas
como un deber comunitario y patridtico que debe cumplir con su ciudad, que como un
compromiso con jefes politicos a los que debe rendir cuentas, obediencia o pleitesia. Estard
identificada con un segmento ciudadano que ha crecido y luchando en el medio con las
armas del trabajo y con el sentido de cumplir estrictamente sus deberes con la familia, la
sociedad y el partido. No hay nada de sectario, ni en sus antecedentes, ni en la concepcion
de quienes desea que lo apoyen. Estamos seguros que administrara hasta el ultimo peso del
erario publico con diamantina honradez y eficiencia. Y que ante todo, privaran en sus
acciones las que se encaminen a modernizar la ciudad, haciendo a un lado los vicios de una
politiqueria que asfixia a la administracidn publica y cierra los espacios a las aspiraciones de
vastos sectores ciudadanos.

El ingeniero Zambrano ha organizado su campafna a la manera de las modernas empresas
politicas. Asi su mensaje y la plataforma que presenta podran conocerse claramente, sin
tapujo, ni cartas escondidas. Estard a la vista de todo y atento a escuchar el clamor
ciudadano. El entusiasmo que roded su proclamacién y que viene aumentado dia por dia, es
el mejor sintoma de que el candidato “pegd” en la opinidn. De seguir asi las cosas u no hay
motivo para pensar lo contrario, tenemos abierta la ruta para un final exitoso en el préximo

marzo.**

Con estas dos presentaciones, inician las campafias electorales de la primera eleccién popular
de alcaldes en Popayan. Las dos propuestas, como se observa, difieren una de otra, pues el tipo
de discurso que enuncien los candidatos a sus electores potenciales depende de la estrategia de
campafa que se tenga y de cdmo se mueva la maquinaria politica de cada candidato. De ese
modo, cada enunciado, realiza representaciones sociomentales®®’, cumpliendo con el propésito

Diario El Liberal, sdbado 6 de febrero de 1988., p. 4.

Dijk van, Teun. “El analisis critico del discurso”. Revista Anthropos N° 186, Barcelona, septiembre-octubre 1999,

p. 23-36.
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de representar a los usuarios del lenguaje exteriorizando su posicion ante el grupo.

En ese sentido, el conservador Sebastidn Silva Iragorri, presenta casi de principio a fin su lugary
su estatus en la sociedad que se evidencia en la retdrica que expone, ensefiando las relaciones
de poder que tiene tanto en el partido politico como a nivel genealdgico. Por otra parte, el
candidato liberal Rodrigo Zambrano, usa simbdlicamente el discurso del candidato opositor y
estereotipa a su adversario con recursos retdricos como el eufemismo tildando a Silva Iragorri
statu quo” y debido a ello no seria capaz
de lograr la trasformacién social que el municipio requeria. Rodrigo Zambrano presenta un

Ill

de “excesivamente conservador” que mantendra e

discurso mds cercano al elector y literalmente afirma que su candidatura es “una verdadera
opcién popular y civica”, pero resalta que luchara por cumplir “sus deberes con la familia la
sociedad y el partido,” con lo que intrinsecamente intenta no desprenderse de valores
tradicionales, que hasta hace poco eran fundamentales para el establecimiento moral y civico
de la ciudadania.

Como se observa, la retdrica se convierte en un arma sumamente poderosa en tiempos
electorales y se apela constantemente a la memoria social, en la que simbdlicamente se
resaltan creencias y mitos que estan aferrados fuertemente en los grupos sociales, y que en
Popayan han estado muy presentes, por ejemplo el prestigio que representan ciertos apellidos y
el abolengo, al igual que los valores morales con que se cuente. Ello se evidencia en la familia y
hasta hace muy poco en la afiliacién politica que tuviera cada individuo.

2.2. Las peticiones del pueblo son la jvoz de Dios!

El sistema democratico moderno, como forma de organizacidn politica, reposa sobre una base
inmodificable: el sufragio universal. En virtud de éste, el ciudadano elector en Colombia tiene la
facultad de participar e intervenir, mediante la emisién de su sufragio personal, ya sea para
decidir directamente o bien para designar las autoridades o representantes; sin embargo, una
parte indispensable para este proceso son las mismas peticiones del electorado que hacen
posible el acercamiento al dirigente y las promesas para su eleccion.?®

No obstante esta “logica electoral”, hizo que durante la primera eleccién popular de alcaldes
cambiara la forma acostumbrada de hacer politica a nivel municipal, la ciudadania en especial,
empezo a notar ciertos cambios respecto a los otros tipos de contiendas que le antecedieron, y
una de esas nuevas innovaciones fue que los candidatos expusieron planes de gobierno.

Aunque hoy en dia eso parezca algo elemental en cualquier tipo de campana proselitista, en

261Turbay, Juan José. “Aspectos de la reforma constitucional en Colombia: el voto obligatorio”. Revista de la

Universidad Nacional (1944 - 1992); num. 1 1944: Revista Trimestral de Cultura Moderna, p. 215-229
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1988 era toda una novedad, puesto que durante el Frente Nacional, los partidos politicos se
acostumbraron a la reparticidon de cargos y descuidaron la competencia politica. Mario Latorre
argumenta acertadamente, en su clasica obra Elecciones y partidos politicos en Colombia, que
hacia finales de los afos setenta los altos indices de abstencionismo que se presentaron se
debieron a la escasez de competencia entre candidatos, lo que desmitifica por completo la
explicacion segun la cual el abstencionismo electoral es el resultado de una protesta popular
contra el sistema.**

Como lo sustenta Latorre, la falta de una verdadera competencia entre partidos repercutiria
enormemente en el desarrollo de planes de gobierno, incluso en campafias parlamentarias.
Recuerda James Pérez, lider comunal del barrio Comuneros: “los candidatos se limitaban a
construir tarimas en las principales plazas publicas para tirar “arengas” al partido opositor, y ni
siquiera mostraban un plan de gobierno convincente u organizado”.?®® En otras circunstancias,
los candidatos nunca visitaban las veredas, corregimientos o municipios, “argumentando
problemas de seguridad y enviaban a un representante para escuchar el clamor popular, lo que
no resultaba atractivo para la comunidad ya que ellos querian ver al I|’der”.264lgual situacion se
presentaba con los alcaldes y gobernadores designados, “ellos tampoco tendrian planes de
gobierno debido a que su tiempo en el cargo era incierto, podria durar sélo meses o incluso dias

.. 2
antes de que viniera un nuevo reemplazo.”*®®

Como lo revelan los anteriores testimonios, la falta de garantias en el cumplimiento de
promesas electorales fue y siempre ha sido una constante en las campafias proselitistas, sin
embargo la eleccidn popular de alcaldes trajo consigo algunas modificaciones en el estilo de
hacer campaia y una de ellas, como se advirtié anteriormente, fue la presentacién de un plan
de gobierno:

La eleccion de alcalde por voto popular trae compromisos con la comunidad, y los
candidatos ya tienen que meterse de lleno en las comunidades para presentar un programa,
con eso pudimos comprometer al candidato con la necesidad de momento o mas latente.*®

El plan de gobierno rapidamente se convertiria en un instrumento para persuadir al electorado,
la narrativa de éste cambiaba y variaba dependiendo del aspirante, pero a menudo las
propuestas se encaminaban a beneficiar la propiedad privada y a resaltar las carencias en
infraestructura en la ciudad. Asi elabord su estrategia el candidato liberal Rodrigo Zambrano el
10 de febrero de 1988:

%%2 atorre, Mario. Elecciones y Partidos politicos en Colombia. Bogota DC, Universidad de los Andes, Segunda

edicion 2009, p. 19, 20.

**Entrevista a James Pérez. Op.cit.

Pedro A. Cerdn, presidente de la Junta de acciéon comunal en 1988. Entrevista realizada 27/01/2015

Querubin Ruiz Pino, Tesorero del barrio Solidaridad en Popayan durante 1985. Entrevista realizada 29/01/2015.
Entrevista a James Pérez. Op.cit.
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En la hora de ahora. Nuestra ciudad afronta el reto de modernizar sus estructuras sociales
politico administrativas. Antes de terminar el siglo su clase dirigente debe presentar a los
ciudadanos especialmente los que viven acosados por los problemas propios del atraso y la
pobreza, alternativas de desarrollo que consideremos se resumen en un programa basico de
seis puntos, para cuya realizacién resulta indispensable contar con el respaldo financiero
gue sea el producto de una adecuada planificacién econdmica de las rentas de municipio,
verbigracia la éptica contribucidn tributaria, la actualizacién justa y equitativa del catastro
municipal, la renegociacién de la deuda publica y un presupuesto de ingreso adecuado que
se derivara del conocimiento cierto y real del monto utilizable por concepto de las
trasferencias del Impuesto al Valor Agregado, es decir, el IVA. Estimamos que el principal
flagelo que agobia a nuestra ciudad y del que se derivan los angustiosos problemas de
violencia social e inseguridad ciudadana lo constituye el desempleo. Creemos que para
combatir tan critico problema es necesario impulsar proyectos econémicos productivos que
generen empleo permanente y que sean resultado de la actividad concertada de la iniciativa
privada y el Estado. Propongo el fomento de la agroindustria en el sector rural de la meseta
de Popayan, en segundo lugar, proyectar nacionalmente nuestra ciudad como la ciudad
universitaria por excelencia, igualmente impulsar la iniciativa para que se convierta en sede
de convenios de todo tipo y finalmente respaldar toda actividad que genere creacién de
empleo y capacitacidn y cualificacién de la ciudadania para el desempefio de los mismo.
Opino que en este propdsito les corresponde papel importantisimo a los pequefios y
medianos empresarios.

La inseguridad es otro de los azotes que afectan nuestra comunidad. Para lograr la paz y
armonia que tanto necesitamos estimo que es indispensable efectuar una gran campafia
civica que despierte la solidaridad de la ciudadania y que se traduzca, sobretodo en un
decidido respaldo a las instituciones estatales que constitucionalmente estan encargadas de
velar por el bienestar y tranquilidad de los asociados.

Debemos combatir igualmente el sindrome de la drogadiccidn en particular de nuestra
juventud, la cual vive con el estigma de ser la segunda ciudad del pais que
proporcionalmente consume mayor cantidad de bazuco. Ante ello nos vemos obligados a
trazar distintas formulas para su erradicacion, unas de las cuales es el fomento de la
recreacion y el deporte masivo, lo cual podemos lograr mediante la reactivacién de la
corporacidon para la recreacién popular y nuestro compromiso en construir centros
deportivos y recreativos en la totalidad de las zonas de la ciudad.

Nuestros barrios marginados, por algunos denominados “asentamientos”, sufren aun la
carencia de vivienda adecuada, para lo cual planteamos la ejecucién de un gran proyecto de
autoconstruccién en coordinacién con las instituciones de alto resultado en esta materia.

En cuanto a las vias publicas necesitamos la integracién la integracion de todas las veredas y
corregimientos del municipio, como una respuesta a la comercializacién de los productos de
estos sectores y la implementacién de una politica de empleo basada en la explotacion
agroindustrial de la meseta de Popayan. Por otra parte, es indispensable el mantenimiento y
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Estos seis puntos resumen el plan de gobierno con que pretendid ser elegido alcalde Rodrigo
Zambrano, quien presento sus propuestas innumerables veces en los barrios de la ciudad, hecho
gue evidencid una gran trasformacién en materia de campana, puesto que, como lo afirma
James Pérez, “anteriormente los candidatos eran “politicos de plaza o de tarima” y en rara
ocasién se adentraban en nuestros barrios y cuando hacian presencia era por medio de un
representante”.
guien reconoce que la primera eleccion popular de alcaldes sacéd del letargo a los partidos

construccién de vias de acceso a los sectores populares, logrando su pavimentacién, asi
como el de las arterias y calles principales de la ciudad. Es indispensable la vinculacién de
todos los barrios nuevos de la ciudad con los centros de produccion, comercio, gobierno y
recreacion.

Respecto a los servicios publicos el Estado debe garantizar lo minimo en el municipio: agua
potable y alcantarillado como base de la salud los payaneses, energia eléctrica urbana y
rural como fuente de desarrollo y seguridad; igualmente deben extenderse las redes
telefénicas a los barrios y sectores marginales, como también garantizarse el trasporte
publico y aseo permanente. Es hora de empezar a hablar del fortalecimiento de nuestras
empresas publicas municipales, Acueducto, Edup, Emtel y Obras Publicas, con lo cual se
lograra la 6ptima prestacién de estos servicios, vitales en cualquier urbe moderna.”®’

» 268

politico-tradicionales, promoviendo que de nuevo la competencia y ademas,

Una modernizacién con estrategias de campafia, se buscaron a los mejores hombres para
que elaboraran planes de desarrollo y prepararan debates. En esta nueva etapa los medios
de comunicacién se volvieron importantisimos y por primera vez se empezaron hacer en
Popaydan debates en las emisoras, con el objetivo de cautivar el voto de opinidn, y se obligd
también a que los partidos politicos tuvieran que ir a buscar a la gente. Yo recuerdo en mi
experiencia propia, que nosotros en la campafia para la alcaldia de Popayan la hicimos
caminando, ésea recorriendo y “caseando” barrio por barrio, mostrandole a la gente y
haciendo pequefas reuniones en cada barrio y en cada sitio, muchas veces en un solo dia
haciamos 8 o 10 reuniones, porque teniamos que ir practicamente de casa en casa
contandole a la gente con un plano de la ciudad debajo del brazo, se lo ensefidbamos y les
deciamos lo que queriamos hacer por Popaydn. Esto motivd, e hizo que llegaran nuevas
ideas y que la politica se refrescara. Hoy en dia vemos que los candidatos a las alcaldias y
gobernaciones se tienen que preparar muchisimo, la sola preparacion de los planes de
desarrollo implica reunir un grupo de gente a que le ayude a uno a armar un proyecto con
todas las de la ley, uno da sus ideas y los asesores las ajustan para que se pueda aplicar al

contexto de la ciudad y obviamente que cautive al voto popular.”®
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Diario el Liberal, miércoles 10 de febrero de 1988.
Entrevista a James Pérez. Op.cit.
Entrevista a José Gabriel Silva. Op.cit
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Los planes de desarrollo a los que se refiere José Gabriel Silva, quedaron instituidos y
reglamentados en 1994, bajo el nombre de voto programdtico, que la Ley 131 del mismo afio
decreta en su articulo tercero:

Los candidatos a ser elegidos popularmente como gobernadores y alcaldes, deberan
someter a consideracién ciudadana un programa de gobierno, que hara parte integral de la
inscripcion ante las autoridades electorales respectivas, debiéndose surtir posteriormente
su publicacidn en el drgano oficial de la entidad territorial respectiva, o en su defecto las
administraciones departamentales o municipales, ordenaran editar una publicacién donde
se den a conocer los programas de todos los aspirantes sin perjuicio de su divulgacion
publica de acuerdo con la reglamentacidén en materia de uso de medios de comunicacién.””

Bajo esta norma juridica, el ciudadano se enterd de los programas de desarrollo que postularon
los aspirantes, y en las campaias electorales fue precisamente el momento en el cual mas se
debatid, a razén de que son los candidatos los que presentan las propuestas para su eleccién. En
vista de esto, los nuevos aspirantes para las alcaldias ya no podrian ensefiar un plan de gobierno
segln la manera tradicional de hacer campafa, que era particularmente en tarimas; se hizo
entonces necesario ir al barrio o a la comuna, explicando a la ciudadania en qué consistia su
programa. Como afirma Bolivar Sanchez: “la primera eleccién popular de alcaldes se hizo mucho
mas atractiva para nosotros, porque teniamos la expectativa de escoger candidatos con
programas serios de gobierno”;271 situacidn que contrastaba drasticamente con las anteriores
contiendas, como lo reconoce también Omaira Mufoz, lider del barrio La Heroica, quien
recuerda que: “ los candidatos no se conocian, a duras penas llegaba la propaganda y los
tarjetones, pero practicamente los politicos no venian a las comunidades; y lo poco que se
conocia de ellos era por medio de sus voceros que por lo general eran los lideres de cada

barrio”.?”2

En este punto es quiza pertinente hacerse la pregunta, ¢qué motivaba a los electores a votar
cuando no existian una figura juridica que garantizara las promesas realizadas en los tiempos de
elecciones? Debido a que no existieron hasta antes de la primera eleccién popular de alcaldes

*"Constitucion Politica de Colombia, Titulo IX, articulo 259 (ver ley 131 de 1994 articulo 3). El voto programético

aunque reglamentado en 1994, ya tendria un impulso decisivo seis afios antes con la primera eleccidn popular de
alcaldes, marcando con eso una ruptura decisiva en la constituyente de 1886, mediante la cual el candidato elegido
no representaba directamente los intereses de sus electores sino que representaba a la Nacion, por lo que el
elegido podria faltar a compromisos establecido con la comunidad, lo que quedaba impune ante la falta de una
figura juridica que castigara los incumplimientos; dicha situacién el Estado colombiano tratd de poner en cintura y
en la misma Ley 131 de 1994 establece: “En desarrollo de los articulos 40 y 103 de la Constitucién Politica, la
revocatoria del mandato por el incumplimiento del programa de gobierno, es un mecanismo de participacién
popular, en los términos de esta ley.Constitucidn Politica de Colombia, Titulo IX, articulo 259 (ver ley 131 de 1994
articulo 2.)

! Entrevista a Bolivar Sanchez. Op.cit.

2Omaira Mufioz, lider comunal del Barrio la Heroica de Popayan, entrevista realizada 13/02/2015.
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programas de gobierno que involucraran el desarrollo local. En vista de esta reflexién, varios
lideres barriales aseguraron que aunque no hubo un voto programadtico como tal, si estuvieron
vigentes los auxilios parlamentarios que suplian de alguna manera la inexistencia de planes de
gobierno, lo cual Omaira Mufoz constata:

Para ese entonces “el programa politico” se basaba en los auxilios parlamentarios, entonces
por ejemplo, si llegaba una obra a una vereda o a un barrio era por apoyo parlamentario,
donde de pronto la propia comunidad podia trabajar en ese proyecto.?”?

Los auxilios parlamentarios, al parecer fueron un importante vinculo que movilizaba a la masa
electoral hacia las urnas; sin embargo, hacia finales de 1980 ya no pudieron resolver problemas
inmediatos de las comunidades, quedandose en palabras de Pedro Antonio Cerdn: “cortos con
la expansidon de la ciudad y por eso los parlamentarios ya incumplieron y no adquirieron

compromisos serios con nosotros”.?’*

De esta manera, se percibe que las llamadas “ayudas” parlamentarias tuvieron un arraigo muy
profundo en la cultura politica del electorado, y ésta no desaparecié cuando afloraron los
programas politicos que elaboraron muchos candidatos con motivo de la campafia para la
alcaldia en 1988. El fuerte arraigo de esta practica hizo que muchas veces el programa que
llevaba el aspirante se continuara viendo como una especie de “auxilio”, lo cual, en definitiva,
les permitié a las comunidades tener mucha mas injerencia en los denominados planes de
desarrollo, en la medida que se exigia al candidato que vinculara en su plan de gobierno sus
necesidades mads apremiantes, por ejemplo: pavimentacion, alcantarillado, electricidad,
legalizacion de predios, construccidn de viviendas, etcétera.”’

Bajo esa modalidad, en las comunas y los barrios empezaron a correr los rumores de qué lideres
pueden tener la capacidad de gestién para resolver sus peticiones, sin importar si era
conservador o liberal, lo que de verdad importaba como lo manifiesta Helmer Santiago Avila,
era que “uno debia ser agradecido con la gente que le ayuda a la comunidad —obras son

2
amores y no buenas razones—.”*’®

De este modo, cobré muchisima importancia el voto de opinidn, cuyo sufragio se expresaba para
un candidato segun su pasado y su presente, en cuanto a su trabajo como individuo civico y su
presencia exitosa en el medio privado, todo esto complementado por los medios de
comunicacion y la misma ciudadania, que concebian al voto de opinién como el redentor de las

73 Ibidem.

Entrevista a Pedro Antonio Cerdn. Op.cit.

La mayoria de lideres comunales que se entrevistaron, reconocen que esas fueron las principales peticiones que
se hicieron a los candidatos durante 1988 incluso se les hizo firmar por escrito ciertas propuestas.

%7 Entrevista a Helmer Santiago Avila. Op.cit.
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costumbres politicas.?”” En ese orden, la figura del lider en estos momentos podria prevalecer
incluso mucho mas que el propio programa que presentaban; precisamente el candidato liberal
Rodrigo Zambrano se apoyaba fuertemente en el reconocimiento de su “padrino politico”, el
también liberal Guillermo Alberto Gonzdlez, personaje politico que gozaba de una gran
reconocimiento en Popayan, en especial cuando fue Secretario de Obras Publicas del
municipio.’’®Por su parte, el aspirante conservador a la alcaldia Sebastian Silva Iragorri, contd
con el respaldo de los senadores conservadores Edgar Orozco Agredo e Ignacio Valencia Lépez,
quienes brindaron desde su posicidon grandes ayudas a la comunidad por medio de los auxilios
parlamentarios.

Bajo esas premisas, se puede establecer que todos esos “apadrinamientos”, les brindaron a
estos dos candidatos un plus respecto a sus adversarios, ademads, las condiciones de necesidad
tan latentes en Popayan, hicieron que rapidamente se conformaran alianzas en las distintas
comunas en las que los ciudadanos rememoraban:

Las gestiones que hubieran realizado anteriormente los politicos, las cuales fueron

importantes y el mismo presidente de la Junta de Accién Comunal se encargaba de

recordarlas a toda la comunidad.?”®

Queda claro entonces, que la tradicion partidista para este momento pasé a depender en buena
medida de las llamadas “gestiones” que hubieran realizado los miembros de cada colectividad.
Por este motivo, la fidelidad al partido politico se basé en este factor, por lo que
inevitablemente empezd a desaparecer esa larga filiacion tradicional a un solo partido politico.
Bajo esa caracteristica, la competencia durante la primera eleccién popular de alcaldes fue
relativamente mads abierta, incluso esta contienda ubicd las campanas proselitistas en las
comunas periféricas de la ciudad principalmente al norte, sur y suroccidente, que con motivo
del terremoto de 1983,se convirtieron en el escenario electoral predilecto. Las veredas también
desempeiiaron un papel destacado en las campaiias, convirtiéndose en muchos casos en
fortines politicos para el Partido Conservador que habia estado histéricamente en desventaja en
épocas de elecciones, ya que el Cauca y Popayan eran territorios que desde la geografia
electoral, eran ampliamente dominados por el liberalismo.?°

277 . . P~ . T . .
De Ledn Monsalvo Alfredo. Penumbras y demonios en la politica colombiana. Un andlisis sobre el clientelismo.

Santa fe de Bogota, Ediciones Desde Abajo, 2011, p. 108.

*’® Entrevista a Helmer Santiago Avila. Op.cit.

Libardo Albeiro Guapaché, fiscal de la Junta de accidn comunal en el Tambo durante 1988. Entrevista realizada
el 29/01/214.

% htrevista a José Gabriel Silva Op.cit.
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2.3. El 13 de marzo de 1988, una fecha enmarcada en la Historia

El 13 de marzo de 1988 se realizé en Colombia la primera eleccién popular de alcaldes. Una
esperada conquista democratica que en su momento fue anunciada como un gran avance
nacional y que propuso a la sociedad una reingenieria politica desde las regiones.

Sin embrago, a nivel local, la primera eleccion popular de este tipo, corria con toda serie de
contratiempos para los candidatos, cuyas maquinarias politicas empezaban una cuenta
regresiva que culminaria el 13 de mayo, dia de los comicios. En Popayan, los aspirantes Rodrigo
Zambrano y Sebastian Silva, ya habian recorrido innumerables barrios presentando su programa
de gobierno, pero a medida que pasaban los dias, el liberalismo marcadamente dividido
comenzaba a perder terreno en campafa. Los medios de comunicacién locales vaticinaban que
“este partido politico estaba al borde del suicidio”, anunciando que en cualquier momento el
Directorio Liberal en el Cauca perderia su hegemonia si llegaban a las alcaldias la oposicién
conservadora.’®

Eventualmente, gracias a la divisiéon del liberalismo, el Partido Conservador tuvo un gran
impulso. A pesar de que los liberales usaron todo tipo de estrategias, como brigadas de salud
unos dias antes en las elecciones, éstas no pudieron remediar el declive politico de esa
colectividad. Sebastian Silva comenzd entonces una agresiva campaia que permitié contar con
un apoyo popular muy fuerte en el sur occidente de la ciudad. Asi lo manifesté Jaime Garzon,
lider comunal de aquel entonces:

Sebastian Silva vino con un programa atractivo, aunque por ser conservador uno lo miraba
con desconfianza, pero el poder liberal estaba muy deslegitimado por lo que representaba
de algin modo la figura de Victor Mosquera Chaux [...] Sebastian de ese modo nos buscg,
venia y caminaba con nosotros nos reunimos y conocimos su programa y de algin modo
tuvimos una injerencia en él.”*

Lastimosamente contamos con poca informacién sobre la campafia que emprendid Sebastian
Silva Iragorri, debido a la monopolizacién de la informacion que tenia el Partido Liberal en el
Unico medio impreso que en ese momento existian en la ciudad, el diario El Liberal. Debido a su
avanzada edad, los lideres comunales de aquel entonces que fueron entrevistados ya no
recuerdan qué promesas les hizo este candidato, pero se podria suponer que Sebastian Silva
aproveché el contexto de la ciudad para emprender una campana que resultara atractiva para
los habitantes de los barrios del sur oriente y sur occidente, especialmente en materia de
legalizacidn de predios y mejoramiento de servicios publicos, siendo estas dos problematicas las
gue los entrevistados reconocen como las que mas padecieron a finales de 1980.

*®! Diario El Liberal 10 de febrero de 1988, p.6

*2Entrevista a Jaime Garzon. Op.cit
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Dentro de este contexto, es innegable que las ayudas electorales podrian marcar la diferencia y
tanto el Directorio Liberal como el Conservador, intentaron resolver necesidades basicas de la
ciudadania. En ese sentido, el Partido Conservador tuvo en ese ambiente electoral un gran
reconocmiento, destacandose el ultimo alcalde designado por decreto; el conservador Rodrigo
Cerdn Valencia, quien al final de su mandato: hizo una fuerte inversion en las periferias de la
ciudad construyendo la plaza de mercado “Las Palmas”, también mejord las vias de acceso a los

83 Este impulso en desarrollo, le valid cierto

barrios del sur oriente y sur occidente.
reconocimiento al conservadurismo que representaba Sebastidn Silva Iragorri, que a la falta de

dos semanas para iniciar las votaciones tendria una leve ventaja sobre su contraparte liberal.

Con este ambiente electoral, las campafias cerraron oficialmente unos dias antes de la votacidn
y se impartié ley seca a partir del dia viernes, pero de todas maneras hubo un ambiente festivo
los dos dias previos aunque bares y cantinas no prestaban servicio.?®*

Asi es como la “fiesta electoral” irrumpio en la cotidianidad de los grupos humanos, puesto que
todos los dias no ocurre un evento de esta magnitud; asi, aparecieron los llamados “bazares
populares”, donde se repartia comidas tipicas, los candidatos asistian a alguno que otro y
departian con los electores. Es precisamente en estos espacios en que la representacion de la
soberania popularse hacia tangible, pues parecia que los gobernantes estaban cerca de las
mayorias; habian halagos y soterradamente se hablaba de premios a los llamados “pregoneros”
de cada barrio, para que en su labor motivaran a las gentes a votar, mision que cumplian a
cabalidad el dia de la votacién, y desde temprano el dia domingo iban de casa en casa pidiendo
la colaboracion por el “votico”.®*°De igual forma, en los bazares populares se tejieron
importantes relaciones politicas, donde departiendo comida y bebidas se hacia campafiia; en
estos lugares, el candidato hablaba de pavimentar calles, mejorar condiciones de vida, o dar la
famosa “recomendacién” algun elector. Con esto, quedd demostrado que la campafa no
cumpliria del todo su propdsito si los grandes no se volviesen humildes por un tiempo, ni
tampoco cumpliria su funcién si el humilde no adoptaba por un momento una cualidad de
grandeza.

Con estas caracteristicas, la fiesta electoral se convirtié en uno de los momentos mas decisivos
en la vida de cualquier politico. Durante toda la camparia el aspirante tenia que mostrar una
actitud de confraternidad con los portadores de los votos, ello explicaria porqué los candidatos,

Djario el Liberal, 24 de febrero de 1988, p. 8.

Cddigo Electoral Colombiano, ARTICULO 206. Queda prohibida la venta y consumo de bebidas embriagantes
desde las seis (6) de la tarde del dia anterior a aquel en que deban verificarse las votaciones hasta las seis (6) de la
mafiana del dia siguiente a la eleccién. Los Alcaldes Municipales impondran las sanciones correspondientes por
violacién de esta norma, de acuerdo con lo previsto en los respectivos Cédigos de Policia. En: Registraduria
Delegada de lo Electoral, Cédigo Electoral, Normas y Concordantes y Complementarias, agosto de 2007.

*Helmer Santiago, vecino del Barrio Bellohorizonte y para 1980 él se desempefiaba en épocas electorales como
pregonero de este barrio. Entrevista realizada 03/04/2014.
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inclusive hoy en dia, contindan llevando comidas tipicas a los barrios populares. A pesar de que
se menciona que las masas no venden el voto por una vitualla, esta es mas bien una
herramienta que se usa para persuadir simbdlicamente, en la que la metéfora encubre y genera
analogias del candidato, presentado como una persona que también pertenece a la misma
comunidad con la que departe, comparte y consume su misma comida, aunque sea por ese
breve momento.*®

Todas esas representaciones, de alguna forma hacen parte de la idiosincrasia popular. El
aspirante busca estar lo mas cerca posible del elector, inclusive viste como ellos, llegando en
muchos casos con ruana y sombrero a las veredas, aprovecha inclusive cualquier momento para
acercarse a las creencias religiosas, como sucedié en 1986 en las elecciones parlamentarias del
municipio de Rosas (Cauca), donde unos dias antes de la votacidon se involucrd la aparicién de la
llamada “Virgen de Parraga”, y en el lugar rapidamente el Partido Conservador instalé una
capilla con la aprobacién de las autoridades de la Arquidiécesis.?®’

De esta manera, todo valia para captar hasta ultimo momento los votos de los ciudadanos, y asi,
la eleccién popular de alcaldes quedd “atrapada” en cierta forma en ese sincretismo politico,
que se abria paso hacia innovaciones respecto a la manera de sufragar. Por ejemplo, para estas
nuevas elecciones, los ciudadanos contarian con 72 segundos aproximadamente para votar,
durante ese lapso el elector debia mostrar la cédula, confrontar su nombre, firmar, depositar la
papeleta y mojar con tinta el indice derecho. La agilidad de la votacidn se debia principalmente
a que la primera eleccidn popular de alcaldes se inauguré en Colombia el novedoso sistema de
computacién que sistematizé el cdmputo electoral, lo que anteriormente se hacia por medio del

2 . . .
8 Del mismo modo, las comunicaciones en

conteo manual y la calculadora de 100 teclas.
Popayan se agilizaron alin mas para esta eleccién, pues la empresa de telecomunicacién
TELECOM disponia de una nueva red de intercomunicaciones que utilizaria telefax para trasmitir
en segundos cualquier clase de documento informativo, lo que por primera vez se usaba en las
elecciones de este pais, permitiendo conectar a 28 ciudades directamente con la Registraduria

. s 2
Nacional en Bogot4.?**

Con esas innovaciones, el dia 13 de marzo inicid el peregrinaje hacia los centros de votacién. Los
lideres comunales y los llamados pregoneros se alistaron desde temprano y motivaron a la
gente en el Ultimo dia de la campafia; como se volvidé costumbre, los candidatos contrataron
buses de trasporte publico para la movilizacion del electorado, pero ya que el sistema de

286 . . . . , .
Peter Burke, es quiza quien ha desarrollado de manera mas completa la idea del simbolo como metafora que

encubre al individuo; en lo que denomina Burke, “el problema que comporta concretizar los abstractos consiste en
mostrar al individuo como encarnacion de ideas o valores.” En: Burke Peter. Visto y no visto. Barcelona, Editorial
Critica, 2005, p. 83.

*%” Diario El Liberal, 8 de marzo de 1986, p. 1

Diario El Liberal, 12 de enero de 1988, p. 1, 13.

Diario El Liberal, 11 de marzo de 1988, p 1, 14.
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transporte publico era incipiente se despertd la ingeniosidad y recursividad que llevé a los
vecinos de cada barrio a prestar su vehiculo o alquilarlo. Estos podian ser: volquetas,
camionetas o hasta las llamadas “chivas” que eran decoradas con globos, propaganda politica y
serpentinas,290 incluso algunas comunidades mas comprometidas hacian con antelacion rifas y
bazares para ayudar al candidato en esos gastos.291

Con toda esa parafernalia popular se concluyd la primera eleccién popular de alcaldes, hacia las
cuatro de la tarde (hora en que se cerraron los centros de votacién), comenzé entonces el
posterior escrutinio y conteo de votos. En las horas siguientes, hubo un ambiente dividido en el
Cauca, que hacia pensar que la primera eleccién popular de este tipo, habia sido un fracaso para
el Partido Liberal. Las estadisticas que quedaron en la Registraduria Nacional muestran los
siguientes resultados:

Primera eleccién Popular de alcaldes en Popayan 1988

NOMBRE DEL CANDIDATO ~ MOVIMIENTOPOLITICO %
W PartidoConservador 14.627 422
Rodrigo Zambrano Vejarano Poder Popular Liberal 9.916 28.6
Felipe Llano Caicedo Partido Liberal Iragorrista 8.694 25.1
OtrosMovimientos 1.180 3.3
Total 34.416 100

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil, Municipio de Popayan (Cauca)

En el afio de 1988, el municipio de Popayan tendria un potencial electoral de 57.636 personas,
de las cuales solo sufragaron 34.416 es decir el 58,71%; presentandose asi, un indice de
abstencionismo cercano al 48,28%. Este grado de abstencidn, fue una constante durante esta
década, fendmeno que también se presentd en las elecciones para el Parlamento y el Concejo
Municipal. Lastimosamente no podemos afirmar cualitativamente o cuantitativamente a qué se
debe este fendmeno politico en regiones como el Cauca, solo podemos conjeturar que la
primera eleccion de este tipo, estuvo marcada por la crisis del régimen politico en esta zona del
pais; es decir, que en una sociedad como la payanesa que experimentaba un atraso progresivo y
estancamiento en el desarrollo, tiende a acusar constantemente a sus dirigentes del deterioro

290 . . . , . .
En Colombia se le denomina “Chiva” al vehiculo de trasporte que se asemeja a un bus, pero que tienen como

caracteristica el uso de un chasis de camidn que le permite trasegar por la abrupta geografia nacional.

*'Entrevista a Jaime Garzén. Op.cit. la comunidad hoy en dia todavia sigue vinculada y comprometida con los
candidatos, por ejemplo en el marco de las campafias parlamentarias de 2014, una coordinadora del Partido
Cambio Radical, reconocié en entrevista publica que recibieron donaciones en especie y también recibieron ayudas
por parte de la comunidad,quienes facilitaron vehiculos para hacer propaganda a los candidatos, les prestaron
mesas y computadores para equipar el directorio, e incluso jovenes voluntarios el dia de la campafa se encargan de
hacer proselitismo. Claudia Mejia. Entrevista realizada 9/03/2014
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de la calidad de vida, lo que termina estableciendo toda una atmosfera de incredibilidad en las
relaciones politicas.

A pesar de ese alto grado de abstencion, una de las consecuencias mas notables en los
resultados de estos comicios, fue, como lo vaticinaron los medios de comunicacién, una gran
derrota para los intereses del Partido Liberal. Contrario a la situaciéon caucana, a nivel nacional
este partido logré 427 alcaldias, seguidas por el Partido Conservador con 416, Unién Patridtica

22De este modo, la oposicidn conservadora al gobierno de

con 14 y el Nuevo Liberalismo con 9.
Virgilio Barco, se proclamé como la gran triunfadora en estos comicios, porque alcanzd las
alcaldias mas importantes a nivel nacional en ciudades como Bogotd y Medellin. En el Cauca,
muchos politicos liberales se mostraron disconformes con esta elecciéon porque perdieron el
control que habian alcanzado en Popayan, donde abrumadoramente fueron derrotados por el
Partido Conservador. Ante este acontecimiento la columna de opinién del diario el Liberal relata

lo sucedido:

Fue una derrota grande la del domingo 13 de marzo. Y fue el remate de tantas
equivocaciones y errores cometidos que fueron polarizando fuerzas que nunca pudieron
ponerse de acuerdo, y ahora se estan buscando reales o imaginarios culpables, cuanto ya
todo estd escrito y contabilizado. Los ganadores indiscutiblemente los social conservadores,
que aprovecharon esta oportunidad, comenzando por la alcaldia de Popayan.

Los Liberales, cuya mayoria no sirvié dividida absolutamente para nada, tiene que pensar
fria y seriamente sobre el descalabro del 13 de marzo; necesario que algunos tengan en su
haber mas responsabilidad que otros, mas no es el caso de entrar a enjuiciar a nadie, menos
a estas alturas cuando ya lo ocurrido pertenece a la historia triste de la colectividad que
perdid —como muchas capitales, incluyendo a Bogotd— el timén del mando.

La culpable de la derrota ha sido la divisidn. Sumamos los liberales, este departamento
demuestra sus indiscutibles mayorias rojas. Lo que ocurrid, sencillamente, fue pensar que
divididos podiamos ganar. Antes, debemos agradecer que esta derrota ocurre en las
elecciones de “mitaca”, pues otro hubiese sido el colapso si esta hubiera definido una
presidencia; pero, sacando una conclusién que le sea favorable a la colectividad, hay que
decir que lo que nos ha pasado nos sirve de experiencia, hay que pararse y arrancar a toda
velocidad a recuperar lo perdido.”*®

En los dias siguientes, la prensa continuaria recriminando como inadmisible e inconcebible que
el liberalismo hubiera perdido las elecciones en un departamento reconocidamente liberal; sin
embargo, sélo hasta el dia 17 del mes de marzo, se dio a conocer la lista definitiva en el Cauca:
en 10 alcaldias ganaron los conservadores, en 2 la Nueva fuerza Conservadora; en 11 los
liberales Pelaistas; en 7 los liberales Iragorristas; en 7 los liberales Papamijistas y en 2 los

?pjario el Liberal, 16 de marzo de 1988

3pjario el Liberal, 15 de marzo de 1988, p. 4.
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liberales Gonzalistas, junto con otras pertenecientes al Liberalismo oficial. No obstante, el
liberalismo triunfé en las listas de los Concejos Municipales y Asambleas Departamentales,
cuyos sufragios se celebraron el mismo dia.

Con esto, la primera eleccién de alcaldes sorprendié al liberalismo, que reclamaba el apoyo de
las mayorias electorales en el departamento, pero este partido presenteaba un desgaste por el
faccionalismo interno que lo sumié en disputas birocraticas. De este modo, la presencia del
Partido Liberal junto con su desempefio a lo largo del periodo pre-electoral no hizo sino
demostrar la atomizacidn de su dirigencia, provocando la pérdida de credibilidad.

Sin embargo, uno de los aspectos mas significativos fue que la primera elecciéon de alcaldes
mostré una nueva generacién politica que empezd abrirse transito en una region dominada
ampliamente por Victor Mosquera Chaux durante ocho lustros (40 afos). Entre esas
consideradas disidencias, prevalecié Aurelio Iragorri Hormaza, quien a partir de la década de
1980 comenzd un rapido ascenso politico a nivel nacional convirtiéndose en el segundo senador
mas antiguo de Colombia, reelegido en ese cargo durante 28 afos. Asi las cosas, la hegemonia
cambié de manos con la posterior muerte de Victor Mosquera en 1997, figura politica en la
orbita nacional que dificilmente puede ser superada, pero su legado se mantiene hoy en dia,
junto con la primera eleccidn popular de alcaldes, que en su momento amenazd la supremacia
del llamado “Caudillo de la Democracia”.

3. Desaparicion o transicion: {Qué ocurrio con el clientelismo politico?

Originalmente, el denominado clientelismo politico no iba hacer parte del analisis de esta
investigacidn, pero debido al problema politico que suscité la primera eleccién popular de
alcaldes, resulta imposible no tener en cuenta este fendmeno social, a razén, de las obvias
repercusiones que ha tenido en la vida politica de los colombianos.

El lamado “clientelismo” estuvo inevitablemente presente en la eleccién de alcaldes por voto
popular, aun con las nuevas disposiciones democraticas respecto a la descentralizacidn politica,
donde emergid la llamada participacidn ciudadana que tuvo su punto de partida en la
ineficiencia social del Estado, la burocratizacién del sector publico, la corrupcidn y la ineficiencia
administrativa. La “participacién politica”se disefid entonces para tratar aliviar esos llamados
“males” del Estado, que ahora bajo el control ciudadano, se pensaba podria disipar el
clientelismo, por medio de la vigilancia, el control y la escogencia de planes de gobierno. Sin
embargo, este proceso fue mucho mas complejo de lo que parece a simple vista y por el
contrario, el denominado clientelismo se reajusta, al igual que los partidos politicos, a la nueva
coyuntura de finales de siglo, con lo que este fendmeno politico, social y econdmico logré
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innovar en el marco de la primera eleccidon popular de alcaldes.

3.1. Una aproximacion al clientelismo politico en Popayan

El clientelismo, como lo advierte Francisco Leal Buitrago, es un tema discutido con frecuencia,

“"

especialmente en las coyunturas electorales.”**Buitrago identifica al clientelismo como: “el
aprovechamiento del poder para obtener ventajas electorales de tipo personal. La manipulacidn
de los puestos publicos y los favores personales con los recursos del Estado son las practicas que

—con mas frecuencia ha sido sefialadas para definir el problema”.?*

En el departamento del Cauca, como vimos anteriormente, el clientelismo estuvo presente
desde la misma conformacion de las redes de poder que establecid Victor Mosquera Chaux,
donde la principal moneda de cambio fueron los puestos y cargos en los diferentes estamentos
administrativos como alcaldias, gerencias, e incluso la misma gobernacién del departamento.
Bajo esa modalidad, el principal gamonal politico mantuvo el control de la regién estableciendo
ciertas pautas que le permitieron la monopolizacion del poder durante la segunda mitad del
siglo XX. Durante estos afios, la movilidad politica se mantuvo por esas relaciones que
alimentaron una gran clientela alrededor del principal jefe politico, en un departamento
predominante rural y desarraigado del poder central, lo que permitié la negociacién de las
necesidades basicas de la poblacién en tiempos de elecciones.

Sin embargo, la primera eleccidn de alcaldes, junto con la reforma descentralizadora desatoé una
serie de reajustes donde la transicién de la estructura politica cred intensas disputas que
alteraron la légica politica que habia encumbrado a un sélo gamonal politico en la cima del
poder. De esta forma, las lealtades personales que expresaron un sentimiento de pertenencia
partidista,296 comenzaron a desaparecer, dando paso al ascenso de lideres a nuevas posiciones
de poder, lo que convirtié a los llamados intermediarios en patronos, provocando asi, la
alteracion en la ldgica de dominacién.

Durante ese contexto sobresale entonces, que las nuevas fuerzas en pugna establecieron un
nuevo tipo de clientelismo, que utilizd los servicios estatales para obtener el apoyo de la
poblacién, por el contrario, el viejo clientelismo era mas bien de caciquismo o de patronazgo,
donde predominaba la lealtad personal de caracter hereditario y vitalicio de la filiacion

> Leal Buitrago, Francisco. “El sistema politico del clientelismo”. En: Revista Analisis Politico, N° 8, septiembre-

diciembre 1989, p. 1.

% Ibidem

De la Torre, Cristina. “Revolcén, clientelismo y poder Politico. Apuntes para un debate en ciernes”. Revista
Opera, Vol 1, N° 1, marzo, 2001, p. 5-32
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respectiva y la configuracion regional de adscripcién partidista.”®’

De esta manera, la reparticién burocratica que implementd Victor Mosquera Chaux para captar
fidelidades entre los dirigentes politicos mas importantes, empezd a debilitar su propia
autoridad ya que desde las distintas gerencias como las Centrales Eléctricas del Cauca
(CEDELCA), el Acueducto Municipal y hasta las empresas de obras publicas, conformaron
botines politicos que permitieron a los gerentes ser reconocidos publicamente por la
ciudadania. La malinterpretacién de la prestacidon de un servicio a la comunidad que entre otras
cosas es publico, provocd que numerosos grupos barriales se mostraran profundamente
agradecidos y cambiaran de fidelidad hacia el dirigente que les llevaba ayuda, situacion que
desato recelos y pugnas entre la nueva clase dirigente y la vieja élite tradicional.

3.2. Un nuevo pacto politico: el clientelismo instrumental en la eleccion popular de
alcaldes

El contexto social y la crisis econdmica de 1980 en Popayan, fueron factores que convergieron
en el hecho de que las clases populares se encontraran en una situacion de dependencia
absoluta, en la cual inevitablemente el ciudadano apoya con su voto a quién solvente su
necesidad. A este transito de clientelismo se lo conoce como de tipo instrumental caracterizado
por ser pragmatico: el cliente cambia su voto por un favor;**®a diferencia del antiguo
clientelismo llamado adscriptivo, donde se sustenta el apoyo electoral por deberes o derechos
pactados que provocaban sumisidn y solidaridad a una clase politica que era incluso hasta

venerada.”®®

Asi, el electorado en esta etapa, acuerda nuevos pactos politicos con una clase dirigente en
ascenso, como lo reconoce Pedro Antonio Cerdn:

Debido a la situacion de pobreza, se dependia de las alianzas con politicos. Se
intercambiaban entonces las ayudas como techos, ladrillos, cemento, hierro por votos; pero
todo este tipo de ayudas se procuré maximizar en beneficio del barrio o la comuna.*®

Todas estas gestiones, en tiempos electorales, fueron recordadas con gran satisfaccion, y en
Popayan se convirtieron en retdrica de persuasiéon para la comunidad, tal como lo reconoce
Helmer Santiago:

Los argumentos para persuadir eran las obras; recuerdo especialmente a Guillermo Alberto

7 Roll, David. Rojo Difuso y Azul Pdlido. Los partidos tradicionales en Colombia: entre el debilitamiento y la

persistencia. Santafé de Bogotd, Universidad Nacional de Colombia, 2002, p.65.
2% Caicedo Ortiz, Julidn Andrés. Op.cit, p. 95

Ibidem, p. 95

Entrevista a Pedro Antonio Cerdn. Op.cit.
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Con el pasar de los afios, aquellas practicas politicas fueron vistas con total naturalidad, la
misma propaganda proselitista en periodos de contienda intrinsecamente recordaba esos
favores, asi lo vemos en la prensa local, donde los aspirantes usaron frases publicitarias como:
“Apoyemos a quien nos apoya” expresién usada por Aurelio Iragorri Hormaza, muy similar a la
gue usd Humberto Peldez en sus panfletos: “Apoyemos a quien SI nos apoya
expresiones revelan en cierto punto, cémo funcionaba la politica electoral en Popaydan, basada
en trueques, donde se permutaba hasta con becas escolares, hecho que fue un motivo de

Gonzalez, quien nos ayudd mucho en el sector norte con arreglo de calles, electrificacion y
construcciéon de colegios, y fue mucha la mano que nos dio, y uno tenia que ser agradecido
con la gente que le ayudaba a la comunidad, y por eso las personas querian a ese sefor, nos
encarifiamos con sus obras y por eso le votdbamos.***

7302

interés publico en 1986. Asi lo presenté el diario El Liberal:

Hace varias semanas el ahora senador Aurelio Iragorri Hormaza entregd becas de 8 mil
pesos cada una a estudiantes del Centro Educativo del Nifio Diferente (Cenidi) y del Instituto
de Rehabilitacién del Nifio Subnormal, con el fin de ayudar un poco a que estos nifios
procedentes por lo general de familias de escasos recursos econdmicos, pudieron tener
acceso a los programas que estas dos entidades adelantan. (Y con la finalidad inocultable de
conseguir mas votos para volver al Parlamento). Cada padre de familia debia pasar a recoger
su cheque. Del Fondo “Jorge Isaacs Ferrer”, y a cambiarlo por efectivo en alguno de los
Bancos de la ciudad, como el Cafetero.

Pero cuando las directivas se enteraron de que los padres de familia estaban reclamando los
dineros, les pusieron una alternativa inaceptable: habia que endosar esos cheques tanto al
Cenidi como al otro centro, porque tales becas servirian para ayudar al funcionamiento de
los mismos. Ademas de eso, los padres tenian que cancelar mensualidades como si las becas
no existieran.

Como quiera que esos dineros corresponden a una beca, cuyo Unico usufructuario debe ser
el estudiante, los padres de familia se preguntan épor qué, de un momento a otro, deben
cambiar su destinacién y convertirse en auxilios para un plantel que a cambio les cobra las
mensualidades de manera comun y corriente?

Hay por lo menos diez casos de personas que se acercaron a este peridédico a protestar por
algo que consideran a todas luces injusto, al tiempo que solicitaron un pronunciamiento del
representante y senador electo Aurelio Iragorri Hormaza, quien personalmente les tramité
las becas.

Pidieron también a la Secretaria de Educacién una rigurosa investigacion contra los
directores de estos dos centros, para determinar hasta qué punto tal conducta es legal.

Los padres denunciantes son Norberto Calvache, con cédula de ciudadania N° 5.249.251 de
el Tambo (Cauca), y Silvestre Calén, con cédula de ciudadania N° 1.639.349 de la Plata
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Entrevista a Helmer Santiago Avila. Op.cit.
Diario El Liberal, 6 de marzo de 1986.
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(Huila)

Este caso revela cdmo funciond el canje de apoyo entre politico y cliente, de tal manera que ese
tipo de “negociaciones” se ve en ultima instancia como algo natural y que sélo es reprochable
por el incumplimiento en el tramite del dinero de las becas, que es en Ultimas lo que causdé mas
indignacién entre la opinidn publica.

De este modo, la eleccion racional, como lo plantea Egon Montesinos, puede ayudarnos a
describir qué tipo de eleccidn se celebré en 1988, cuyo modelo plantea que los actores politicos
tienen un comportamiento racional motivado y orientado a maximizar sus objetivos individuales

y como comunidad.>®

Bajo esta premisa, el llamado actor politico se concibe como un ser sofisticado para la
negociacion electoral. Como ya lo planteaba Anthony Downs en 1957, el individuo realiza su
derecho a sufragar calculando costos y beneficios de por medio, buscando en ello obviamente
una racionalidad utilitarista. Por ese motivo, la eleccidn popular de alcaldes queddé sesgada en
esos fines materiales, donde una comunidad perfectamente puede buscar maximizar los
beneficios en pro del bienestar suyo o del barrio.

Comunmente bajo este tipo de negociaciones entre politico y comunidad, se puede presentar
un clientelismo de necesidades, que constituye la relacidon o accién politica que se establece en
un partido, movimiento politico o personaje politico con los ciudadanos. Estos ultimos esperan
gue sus peticiones, en lo relacionado con las obras publicas como arreglo de vias, construccién o
reparacidn de acueducto, escuelas, colegios o centros deportivos, se cumplan. A cambio de esta
serie de promesas, la comunidad se compromete apoyar al candidato siempre y cuando, éste se
comprometa a financiar con recursos propios o del Estado las obras.>*

Este tipo de clientelismo, como su nombre lo indica, explota las necesidades que tienen las
comunidades, donde con antelacion se acuerda un minimo de votos para llevar a cabo las obras.
Bajo esa logica electoral, la politica presenta unos intereses muy localistas; es decir que en
ocasiones a un ciudadano del norte de la ciudad poco o nada le interesaba la suerte que tuviera
un habitante del sur, puesto que su hogar y cotidianidad la establecié en ese lugar determinado;
esto justificaria el por qué al elector le interesa a lo mucho la prosperidad de su cuadra o barrio
y no el de toda la ciudadania.

303 . T . . . s, .
Montesinos, Egon. “Analisis del comportamiento electoral: de la eleccién racional a la teoria de redes”. Revista

de Ciencias Sociales, Universidad de Zulia Vol Xlll, No 1 Enero/Abril 2007 p, 11
3% De Ledn Monsalvo, Alfredo. Op.cit, p. 30.
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3.3. La suerte de las “Terceras Fuerzas” en el nuevo clientelismo

Historicamente, Popaydn ha sido una ciudad tradicional tanto en sus costumbres como en su
filiacion politica, por lo que las autodenominadas “terceras fuerzas”, han tenido poco
protagonismo en una sociedad ampliamente dominada por el Partido Conservador y el Partido
Liberal.

Aunque durante 1980, hubo un lento asomo de los denominados partidos alternativos—cuyo
contexto parecia favorable por la crisis institucional de las fuerzas tradicionales—en ultima
instancia, los proyectos de tipo izquierdista no lograron un pleno desarrollo en la primera
eleccién popular de alcaldes.

Los obstaculos para cristalizar una verdadera oposicion fueron de variada indole, pero
principalmente, fue el temor el que impidié apoyar a un movimiento alternativo. Al respecto, el
ya mencionado Pedro Antonio Cerdn reconoce:

Durante la primera eleccién popular de alcaldes aparecieron nuevas fuerzas politicas que
estuvieron vinculadas con la guerrilla, por ese motivo se sentia un miedo y los comentarios
que se hacian eran que los militantes de esos grupos eran hombres violentos.**

Al igual, James Pérez manifesto:

La descentralizacién politica trajo consigo la participaciéon de otros actores, esto acarreé
consigo muchos temores dentro de la comunidad misma, por la preocupacidon que
participaran e intervinieran personas que han estado en el monte [...] Yo no concibo a una
persona de esas que ha estado en las FARC, que tiene en la cabeza la violencia donde ellas
han sido actores de las bombas, de las matanzas, de los secuestros, pueda estar capacitada

y pueda tener el corazdn para entrar hacerle un beneficio a la comunidad y la nacién®.

También Omaira Mufioz expresa que:

No era bien visto que grupos politicos participaran con movimientos guerrilleros, por eso la
descentralizacion politica no era bien recibida, porque le abria la posibilidad de participar
politicamente a esos grupos™"".

Del mismo modo Jaime Garzén afirma:

Ese era un momento donde se desmovilizaron grupos como el M19 y Quintin Lame, pero
ellos eran vistos con desconfianza dentro de la comunidad, porque ellos simbolizaban la
agresividad; sin embargo el propio monopolio politico hizo que desaparecieran.®

3% Entrevista a Pedro Antonio Cerén. Op.cit.

Entrevistra a James Pérez. Op.cit.
Entrevista a Omaira Mufioz. Op.cit.
Entrevista a Jaime Garzdn. Op.cit.
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Como lo expresan los anterior testeminos, el temor junto al monopolio politico, constituyeron
dos variables que detuvieron el desarrollo de una eventual oposicion; propiciando que de
alguna manera, los partidos de izquierda quedaran socavados ante una la cultura politica
vinculada altamente con el clientelismo.

De esta forma, el fracaso pareciera estar sentenciado para las denominadas “terceras fuerzas”,
como lo manifestaron algunos lideres comunales, quienes no las consideraron como proyectos
viables. Al respecto Helmer Santiago Avila, opina que:

Los movimientos alternativos en el norte de Popayan, han fracasado porque no ayudaron
acd, no tenian que mostrar, entonces usted sabe, que para que el pueblo vote se tiene que
ver las obras, la comunidad ya no traga entero, ya no come callado, y en ese tiempo se
abrieron los ojos y dijimos el que nos ayude lo ayudamos.*®

Por lo expresado anteriormente, las terceras fuerzas cémo la Unidén Patridtica y la Izquierda
Liberal, no contaron con un apoyo suficiente para ejercer una verdadera oposicién en Popayan.
De algun modo, esos partidos quedaron atrapados en el nuevo clientelismo, por lo que los
grupos barriales, como se expuso lineas atrds, buscaron una relacidon coste/beneficio que
pudiera aprovechar un mejor canje y negociacion por su voto. Asi, el clientelismo instrumental,
abrid un nuevo vinculo entre la ciudadania y una clase politica mas sofisticada, que a lo largo de
la década de 1990, se pudo consolidar en las principales instituciones prestadoras de servicios
publicos y con ello la primera eleccién popular de alcaldes quedd sesgada por un nuevo tipo de
clientelismo, que fortalecié a una nueva generacién politica que termind robustecida con la
disposidn de nuevos recursos en el ambito municipal.

3% Entrevista a Helmer Santiago Avila. Op.cit.
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Un capitulo inconcluso: Reflexiones y consideraciones finales en torno a la
descentralizacidon en Colombia

A puertas de cumplirse 30 afios de la descentralizacidon en Colombia, es claro que este proceso
surgié como una relaciéon directamente con la democratizacion por medio trasferencias de
forma gradual, en poderes, recursos, funciones del nivel central a los gobiernos locales; a favor
de un mayor protagonismo, autonomia de regiones y municipios dentro de la toma de
decisiones y gestién de los asuntos publicos.

Es notable que el gobierno colombiano a partir de 1986, intentd fortalecer las administraciones
locales, incrementando su autonomia para responder adecuadamente a las demandas de la
sociedad civil, mediante las trasferencias de recursos encaminados vigorizar las finanzas de los
municipios, pero a su vez asignandole responsabilidades a los mismo entes subnacionales en
materia de inversién social y prestacion de servicios. Bajo estas disposiciones, la
descentralizacion en Colombia se diseiid para legitimar la autoridad del Estado, mediante la
trasferencia politica para profundizarian la democracia en el dmbito municipal, con la creacidn
de instancias y herramientas participativas que permitieran a la ciudadania escoger sus
preferencias en la administracidn de la gestion publica.

Tras esta serie de reformas en materia administrativa y politica, quiza una de la mas importante
fue la Ley 11 de 1986, que reglamentd la eleccidon popular de alcaldes y establecié mecanismos
de vinculacidén ciudadana en las decisiones locales. A esta serie de medidas le siguieron en 1991:
la iniciativa popular, los Concejos Municipales de Planeacidn, el cabildo abierto, la revocatoria
del mandato, el referendo, la consulta popular, el plebiscito y la eleccién popular de
gobernadores.

Asi, con la Asamblea Nacional Consituyente del 91, se consolidaria la descentralizacion en
Colombia. Estas reformas delegaron una mayor responsabilidad a los municipios en materia de
prestacion de servicios publicos y de inversién social; acompafiada de un incremento en las
transferencias de recursos desde el nivel central a los municipios, cuyo monto actualmente
representa mas del 50% de sus ingresos, pasando de aproximadamente el 2% del PIB en 1990 a
casi el 7% en 1997. Esto quedaria instituido en la Ley 60 de 1994 que establecid:

Articulo 12.- Competencias de las entidades territoriales y la Nacidn. Para los efectos de los
articulos 356 y 357 de la Constitucidn Politica, los servicios y las competencias en materia social,
a cargo de las entidades territoriales y la Nacion, son los indicados en el presente capitulo.

Articulo 29.- Competencias de los municipios. Corresponde a los municipios, a través de las
dependencias de su organizacién central o de las entidades descentralizadas municipales
competentes, en su caracter de entidades ejecutoras principales de las acciones en materia
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social, dirigir, prestar o participar en la prestacion de los servicios directamente, conforme a la
ley, a las normas técnicas de caracter nacional, a las ordenanzas y a los respectivos acuerdos
municipales, asi:

1.- En el sector educativo, conforme a la Constitucién Politica y a las disposiciones legales sobre
la materia:

e Administrar los servicios educativos estatales de educacidn preescolar, basica primaria y
secundaria y media. Ver: Articulo 131 Decreto Nacional 2150 de 1995 Articulo 158 Ley
115 de 1994

e Financiar las inversiones necesarias en infraestructura y dotacién y asegurar su
mantenimiento y participar con recursos propios y con las participaciones municipales
en la financiacion de los servicios educativos estatales y en la cofinanciacién de
programas y proyectos educativos.

e Ejercer la inspeccion y vigilancia, supervisidn y la evaluacién de los servicios educativos
estatales. Ver DecretoNacional 2886 de 1994

2.- En el area de la salud: Conforme al articulo 49 de la Constitucién Politica dirigir el Sistema
Local de Salud, ejercer las funciones establecidas en el articulo 12 de la Ley 10 de 1990, realizar
las acciones de fomento de la salud, prevenciéon de la enfermedad, asegurar y financiar la
prestacion de los servicios de tratamiento y rehabilitacién del primer nivel de atencidén de la
salud de la comunidad, directamente a través de sus dependencias o entidades descentralizadas,
de conformidad con los articulos 4 y 6 de la misma ley; o a través de contratos con entidades
publicas, comunitarias o privadas, segin lo dispuesto en el articulo 365 de la Constitucion
Politica, la Ley 10 de 1990 y las disposiciones reglamentarias sobre la materia. Ver Decreto 1891
de 1994. Materia Salud.

b) En desarrollo del principio de complementariedad de que trata el articulo 3o. literal e) de la
Ley 10 de 1990, los municipios pueden prestar servicios correspondientes al segundo y tercer
nivel de atencidn en salud, siempre y cuando su capacidad cientifica, tecnoldgica, financiera y
administrativa se lo permita, y garanticen debidamente la prestacién de los servicios y las
acciones de salud que le correspondan, previo acuerdo con el respectivo departamento;

La prestacién de estos servicios publicos, de salud, con cargo a los recursos del situado fiscal, se
hard en forma auténoma por los municipios determinados por los departamentos conforme a lo
dispuesto por el articulo 16 de la presente Ley, caso en el cual tanto la planta de personal, como
las instituciones, tendrdn caracter municipal.

c) Financiar la dotacidn, construccion, ampliacién, remodelacién y mantenimiento integral de las
instituciones de prestacion de servicios a cargo del municipio; las inversiones en dotacién basica,
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la construccidn y mantenimiento integral de los centros de bienestar del anciano; para todo lo
cual deberan concurrir los departamentos.

3.- En el sector de agua potable y saneamiento basico, asegurar la prestacién de los servicios de
agua potable, alcantarillado, soluciones de tratamiento de aguas y disposicion de excretas, aseo
urbano, y saneamiento bdasico rural, directamente o en asociacion con otras entidades publicas,
comunitarias o privadas, o mediante contratacién con personas privadas o comunitarias. Ejercer
la vigilancia y control de las plazas de mercado, centros de acopio o mataderos publicos o
privados; asi como ejercer la vigilancia y control del saneamiento ambiental, y de los factores de
riesgo del consumo, las cuales podrdan realizarse en coordinacién con otros municipios y con el
departamento.

4.- En materia de vivienda, en forma complementaria a la Ley 3a. de 1991, con la cooperacién
del sector privado, comunitario y solidario, promover y apoyar programas y proyectos y otorgar
subsidios para la vivienda de interés social, definida en la ley, de conformidad con los criterios de
focalizacidn reglamentados por el Gobierno Nacional conforme al articulo 30 de la presente Ley.

5.- Otorgar subsidios a la demanda para la poblacion de menores recursos, en todas las areas a
las cuales se refiere este articulo de conformidad con los criterios de focalizacién previstos en el
articulo 30 de la presente Ley.

6.- Promover y fomentar la participacién de las entidades privadas, comunitarias y sin animo de
lucro en la prestacidn de los servicios de que trata este articulo, para lo cual podran celebrar con
ellas los contratos a que haya lugar. En el sector educativo se procedera segun el Articulo 8o. de
la presente Ley.

7.- En el sector agropecuario, promover y participar en proyectos de desarrollo del area rural
campesina y prestar la asistencia técnica agropecuaria a los pequefios productores de su
jurisdiccion®*®

Como se observa, el proceso de descentralizacion en Colombia se le ha asignado autonomia
politica como administrativa al municipio, teniendo como competencias en materia de
desarrollo social: la salud, educacién y servicios publicos. Esta serie principios, convirtieron

indiscutiblemente al municipio como la célula basica de la administracién publica.

De este modo, las diferentes teorias de la descentralizacion entre ellas la sistémica, destaca
este tipo de reforma como un mecanismo o instrumento para aumentar la efectividad mediante
la racionalizacion de la regulacion estatal y poder desconcentrar poderes, recursos,

31°Ley 60 de 1993, Capitulo I, declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-600 de 1995,

en cuanto no desconocié la reserva de ley organica, con excepcion del paragrafo 1° del articulo 69, el cual habia
sido declarado INEXEQUIBLE por la Sentencia C- 555de 1994. Se puede consultar esta norma en linea:
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=274
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competencias y decision para responder a las necesidades locales. En consecuencia, se presume

gue bajo esas disposiciones, los gobiernos locales sean mas eficientes, esperando que la toma

de decisiones por parte de la ciudadania cumpla las expectativas de la comunidad.

Sin embargo para el caso colombiano, la teoria descentralista no ha cumplido todas las

expectativas que se depositaron en su momento, habiendo una serie de obstaculos de diversa

indole, entre ellas de tipo politico, fiscal y administrativo.

Partiendo de esto, es necesario reconocer que los estudios en cuanto a la descentralizacidn,

entre ellos quiza uno de los mas completos realizado por Alberto Maldonado Copello, encuentra

que la reforma no esta alcanzando los resultados previstos en el actual siglo:

Los datos sobre necesidades bdasicas insatisfechas - NBI- para el total del pais muestran que la
proporcién de poblacién pobre paséd de 45% a 25,8% entre 1985 y 2005, pero con diferencias
significativas que van desde cuatro departamentos que incrementaron su nivel de pobreza
(Vichada, Amazonas, La Guajira y Guainia) hasta una disminucion de 34 puntos en Casanare. En
2005, de los departamentos examinados, cinco tenian un nivel de pobreza inferior a 20%, trece
tenian un nivel entre 20% y 40%, once entre 40% y 60% y cuatro departamentos superior a 60%,
con el caso extremo de Chocd con 79%; solamente diez departamentos se encuentran por
debajo del promedio nacional. Estos datos muestran que después de veinte afios de
descentralizacidon, un nimero elevado de departamentos continda con niveles muy altos de

pobreza por necesidades basicas insatisfechas.*"!

Ante este desalentador panorama que presenta Maldonado, por otra parte, las cifras del censo

del DANE, comparan que el indice de necesidades basicas insatisfechas a disminuido en las

ultimas cuatro décadas.

Necesidades Basicas Insatisfechas, censo DANE: 1973-1985-1993-2005

1973 1985 1993 2005

Personas con NBI 70.5 54.4 35.8 27.7
Dos 0 mas con NBI 44.9 22.8 14.9 10.6
Vivienda Inadecuada 31.2 13.8 11.6 10.4
Servicios publicos inadecuados 30.3 21.8 10.5 7.4
Hacinamiento critico 34.3 19.4 15.4 111
Inasistencia escolar 31.0 11.5 8.0 3.6
Alta dependencia econdmica 29.0 15.9 12.8 11.2

Fuente: censo DANE 2005

311

Maldonado Copello, Alberto. “Descentralizacién territorial en Colombia: situacién y perspectiva de politica”. En

Revista PolicyPaper 1, FRIEDRICH EBERT STIFTUNG en Colombia —FESCOL— [En linea] http://library.fes.de/pdf-
files/bueros/kolumbien/08286.pdf
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Los indicadores revelados por el DANE, demuestran que efectivamente a partir de 1985, las
condiciones de vida de los colombianos relacionadas con el NBI, ha disminuido
ostensiblemente, sin embargo eso se debe principalmente a la concentracidén poblacional en las
principales cabeceras municipales del pais, donde efectivamente ha mejorado a nivel urbano la
presentacion de servicios basicos y la cobertura de los mismos. No obstante en los municipios
periféricos o rurales, la situacion no ha cambiado notoriamente, presentando insuficiencias
relacionadas con el NBI.

Poblacion en hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas Departamentos (Cabecera-resto)
Censo 2005.

Departamento Cabecera Resto Total Departamento Cabecera  Resto Total
Antioquia 15.9 47.6 23.0 Norte Santander 22.5 58.4 30.3
Atlantico 23.8 42.5 24.7  Quindio 15.3 223 16.2
Bogota 9.1 27.8 9.2 Risaralda 13.0 32.1 17.3
Bolivar 40.2 67.4 46.6  Santander 13.5 45.3 21.9
Boyaca 141 49.0 30.8  Sucre 46.7 69.5 54.9
Caldas 13.3 29.2 17.7  Tolima 19.7 50.8 29.8
Caquetd 33.4 58.7 41.5 Valle 14.1 25.9 15.6
Cauca 24.0 61.6 46.4  Arauca 32.0 61.6 35.6
Cesar 35.8 66.9 44.7  Casanare 26.2 57.3 35.5
Cdérdoba 42.4 76.4 59.1  Putumayo 25.2 441 34.5
Cundinamarca 15.4 32.2 21.3  San Andrés 50.9 15.3 40.9
Chocé 81.7 76.2 79.2  Amazonas 30.8 58.8 44.1
Huila 21.8 48.8 32.6  Guainia 45.3 80.5 60.2
La Guajira 40.3 91.9 65.1  Guaviare 34.1 61.5 39.9
Magdalena 40.1 64.7 47.7  Vaupés 40.3 88.2 54.8
Meta 20.4 44.4 25.0 Vichada 41.6 84.3 66.8
Narifio 26.0 59.0 43.6  Total Nacional 19.6 534 27.7

Fuente: Censo DANE 2005

Siguiendo las cifras que suministra el DANE, el censo del 2005, evidencia que a nivel
departamental sigue habiendo una brecha en cuanto a las necesidades basicas insatisfechas,
principalmente en departamentos que han estado histéricamente rezagados de la autoridad
central, siendo los casos de de Bolivar, Caqueta, Cauca, Chocd, la Guajira, Magdalena, Nariio,
Sucre, San Andrés, Amazonas, Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada los mas destacados,
teniendo el indice de NBI por encima del 40%.
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Asi, en el transcurso de tres décadas, la descentralizacidn a nivel municipal no han podido
reducir los indices de pobreza, a pesar de contar con autonomia administrativa en inversion de
desarrollo humano y social. Investigaciones recientemente, han mostrado que a nivel fiscal, la
descentralizacién si ha brindado mas recursos a nivel territorial para servicios de educacion,
salud, agua potable y saneamiento basico, contando con recursos de trasferencia del sistema
general de participaciones y regalias de la nacidon. Hasta el 2008, se calculé que tanto
departamentos como municipios han recibido 40% de los ingresos corrientes de la nacién, pero
sélo se han ejecutado 2/3 del total de la inversién publica del pais.

Inversion de la nacién, departamentos y municipios por sectores 2008.
Distribucion porcentual entre niveles de gobierno.

SECTOR Nacion Departamentos Municipios Total
1 Educacién 5,7% 44,6% 49,6% 100%
2 Salud 16,4% 22,5% 61,1% 100%
3 Agua Potable y Saneamiento Basico 7,1% 22,7% 70,2% 100%
4 Deporte 12,9% 11,8% 75,3% 100%
5 Cultura 14,7% 18,9% 66,4% 100%
6 Servicios publicos diferentes a

acueducto,alcantarillado y aseo 83,9% 3,0% 13,1% 100%
7 Vivienda 50,2% 12,1% 37,8% 100%
8 Agropecuario 80,9% 8,3% 10,8% 100%
9 Transporte 45,6% 16,6% 37,8% 100%
10 Ambiental 26,8% 8,6% 64,6% 100%
11 Centros de Reclusion 91,9% 1,4% 6,7% 100%
12 Prevencion y atencion de desastres 14,7% 15,9% 69,4% 100%
13 Promocién del Desarrollo 62,9% 7,7% 29,4% 100%
14 Atencién a Grupos Vulnerables -

Promocion Social 84,2% 2,4% 13,4% 100%
15 Equipamiento 0,0% 6,8% 93,2% 100%
16 DesarrolloComunitario 0,0% 21,3% 78,7% 100%
17 Fortalecimientolnstitucional 30,8% 15,9% 53,4% 100%
18 Justicia 89,6% 1,1% 9,3% 100%
19 Gastos Especificos de Regalias y

Compensaciones 88,3% 5,4% 6,3% 100%
TOTAL INVERSION 36,2% 20,8% 43,0% 100%

Fuente: Ministerio de Hacienda, Ejecuciones presupuestales y en Direccion de Desarrollo Territorial
. . .2 . . s e 312
Sostenible del Departamento Nacional de Planeacion, Ejecuciones presupuestales de los municipios

*2 Datos extraidos de Maldonado Copello, Alberto. Op.cit.

131



Distribucion sectorial por nivel de gobierno- Porcentajes

SECTOR Nacién Departamentos  Municipios  Total
1 Educacién 3,8% 51,1% 27,4% 23,8%
2 Salud 9,4% 22,5% 29,5% 20,8%
3 Agua Potable Y Saneamiento Basico 1,2% 6,6% 9,8% 6,0%
4 Deporte 0,7% 1,1% 3,3% 1,9%
5 Cultura 0,3% 0,8% 1,3% 0,9%
6 Servicios publicos diferentes a

acueducto,alcantarillado y aseo 9,6% 0,6% 1,3% 4,1%
7 Vivienda 2,3% 0,9% 1,4% 1,6%
8 Agropecuario 5,0% 0,9% 0,6% 2,2%
9 Transporte 13,1% 8,2% 9,1% 10,4%
10 Ambiental 0,7% 0,4% 1,4% 0,9%
11 Centros de Reclusion 1,4% 0,0% 0,1% 0,6%
12 Prevencion y atencion de desastres 0,3% 0,6% 1,2% 0,7%
13 Promocién del Desarrollo 4,7% 1,0% 1,9% 2,7%
14 Atencidén a Grupos Vulnerables -

Promocion Social 22,8% 1,2% 3,0% 9,8%
15 Equipamiento 0,0% 0,2% 1,6% 0,7%
16 DesarrolloComunitario 0,0% 0,3% 0,5% 0,3%
17 Fortalecimientolnstitucional 3,3% 3,0% 4,8% 3,9%
18 Justicia 18,8% 0,4% 1,6% 7,6%
19 Gastos Especificos de Regalias y

Compensaciones 2,6% 0,3% 0,2% 1,1%
TOTAL INVERSION 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: Ministerio de Hacienda, Ejecuciones presupuestales y en Direccidon de Desarrollo Territorial Sostenible del
. .2 . . ... 313
Departamento Nacional de Planeacién, Ejecuciones presupuestales de los municipios

Los datos del Ministerio de Hacienda respecto a las ejecuciones presupuestales, evidencian que
buena parte de los recursos del Estado, se han destinado principalmente a la educacién, salud y
el saneamiento en servicios basicos; es decir, que los alcaldes elegidos por voto popular a partir
de 1988, han centrado su administracién en resolver estos tres problemas fundamentales,
aunque las cifras revelan que hay una brecha importante a partir de los servicios publicos,
respecto a la salud, educacién y transporte, y del mismo modo en las competencias
departamentales con las municipales, puesto que este ultimo ente territorial como bien lo
estipulé los cdnones de la descentralizacidn, ha tenido un mayor protagonismo en los recursos,
excepto en materia de educacion. Asi mismo, se han centralizado drdsticamente varios sectores,
ocupandose la nacién de la agricultura (80%); transporte (45%); centros y reclusién (91.9%);
atencion a grupos vulnerables y promocién social (84.2%); justicia (89.5%); servicios publicos

313 ,
Ibidem.
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diferentes a acueducto, alcantarillado y aseo (83,9%); vivienda (50,2%), y los gastos especificos
de regalias y compensaciones 83,3%. Es decir, que hasta el 2008, no se han descentralizado
varios sectores claves en la economia, como el sector energético, trasportes, vivienda y la
agricultura, cuya autonomia es casi que de competencia exclusivamente de la nacién.

Ante este problema administrativo, vemos entonces como ciertos sectores claves en la
economia siguen centralizados y actualmente son los que enfrentan grandes retos para la
nacién colombiana, presentando en su gran mayoria atrasos considerables a pesar de los
esfuerzos que se han realizado en materia de desarrollo en infraestructura y cobertura en el
pais. No obstante a nivel local y regional, siguen habiendo grandes contrastes en materia de
desarrollo y prestacidon de servicios, estando varios municipios en la érbita nacional cerca o
superior al 50% del NBI.

Esta situacién ha presentado problemas en el disefio de la descentralizacidn, habiendo una
combinacion de baja capacidad de gestién, burocratizacion y corrupcién, ademds de
irregularidades en la distribucién de recursos, habiendo zonas del pais que reciben mucho mds
regalias por parte de la nacidn. A esto se le suma los escasos mecanismos de vigilancia de los
recursos, haciendo que los vicios de la corrupcidn como el peculado sean una noticia diaria en
Colombia.

Ante esta serie de fendmenos, la otra arista de la descentralizacion (politica), ha quedado
empafiada por los constantes escandalos que han convertido a la destitucién de funcionarios en
una “epidemia” nacional. En los ultimos afos han quedado destituidos o inhabilitados mas de
800 mandatarios locales, entre los que se cuentan mds de 300 alcaldes y mas de 30
gobernadores; vinculados por prevaricato, celebracién indebida de contratos o nexos mafiosos
con paramilitares314. Todo esto, ha repercutido en la credibilidad ciudadana en sus instituciones,
lo que ha implicado un bajo indice de participacidon en tiempos de elecciones, manteniéndose
un promedio superior del 50% en la abstencion.

Dados estos contraste entre legitimidad y credibilidad institucional, la regién caucana en el
panorama politico presenta las contradicciones propias de la descentralizacion. En este
departamento como en el resto del pais, prima la abstencion en todos los niveles, presentando
sélo en la capital (Popayan) cifras entre 40% y 50% en los indices, y en el nuevo siglo mantiene
ésta dindmica, donde incluso fue ampliado el periodo de los alcaldes, pasando de 3 afios a 4
afos a partir del 2004.

34| Espectador, 9 de diciembre del 2013
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VOTACION PARA EL MUNICIPIO DE POPAYAN( CAUCA ) 2004

ComunicadoNacionalNo | ESCRUTINIOS |
Votosvatidos | 70170 PR TR 67150
Votosenlanco | 3.010 1588
% Departiipacion | 5011 | s
Potencial Devotaion___| 151.939 76133

(| cavooaro  Jvoros] % | Parno |

‘1 ‘VICTOR LIBARDO RAMIREZ FAJARDO ‘ 27.675 ‘ 36,35 ‘MOVIMIENTO DE INTEGRACION POPULAR "MIPOL"
2 DIEGO GERARDO LLANOS ARBOLEDA | 17.629 23,15 MOVIMIENTOEQUIPO COLOMBIA
'3 |FELIPE FABIAN OROZCO VIVAS | 14.696 | 19,3 PARTIDO LIBERAL COLOMBIANO

I:‘MARTA MERCEDES CASTRILLON SIMONDS 3.742 ' 4,91 ‘MOVIMIENTOCIVICOINDEPENDIENTE

6 WILLIAM FERNANDO PECHENE SANDOVAL 1.153 1,51 MOVIMIENTO UNION CRISTIANA "UC"
7 |GISELA DELGADO TEJADA 1.017 | 1,33 |PARTIDO VERDE OXIGENO

E|JOSE LUIS DIAGO FRANCO | 1.248 | 1,63 |PARTIDO COLOMBIA DEMOCRATICA
|
|

Fuente: Registraduria Nacional del Estado civil.

VOTACION PARA EL MUNICIPIO DE POPAYAN( CAUCA ) 2007

ComunicadoNacionalNo | oo sl ] 535
Votosvatisos | 88.336 | s34
Votosenglanco | oo R
% Departicipacion | 54.57 | sw
PotencialDevotacion_____| 172717 O 424

1 cwoowo  [voros| % | eamo |
[ aromonava | s0ose5] _ssspariioo covservanon corommne |
o crrossoumosoma | s oss] sraaleanrioo teemacorommo |
covororveess | o] oofvovweow |
[Fuet o rvowuRor | eas6] _ssaJroro vemocrAco aTemAe |
[Vicrorsost covezmosauera | 323s] 3 ea|ovmento Az sochLocE |
oscmrreovrazraminez | 3| _osr|vovwevocoommmvve |

Fuente: Registraduria Nacional del Estado civil.

134




VOTACION PARA EL MUNICIPIO DE POPAYAN( CAUCA ) 2011

ComunicadoNacionaiNo | B viesas instaladas | 559
Votosvatidos | LR votosorcandidatos  [ICYACHS
Votosenglanco | X vorosveios | IEXE]
% De participacion | Y rerictas Novarcades | IR
potencial Devotacion_____| 194.83 IO N | 109879

T cwoowo Jvors| % [ eamo |

1 |FRANCISCO FUENTES MENESES | 29.689 | 28.77 |PARTIDO CONSERVADOR COLOMBIANO
2 \VICTORLIBARDO RAMIREZ FAJARDO | 15.652  15.16 PARTIDOALIANZA SOCIAL INDEPENDIENTE
'3 |CESAR CRISTIAN GOMEZ CASTRO | 14256 | 14.07 |PARTIDO LIBERAL COLOMBIANO
4 EDITH MILENA CABEZAS HURTADO | 13285 12.85 PARTIDO SOCIAL DE LA UNIDAD NACIONAL
|
|
|

5 |DIEGO GERARDO LLANO ARBOLEDA 12.389 | 12.00 |PARTIDOCAMBIO RADICAL
6 (CARLOS ALIRIO RUIZ GONZALEZ 9.921  9.61 MOVIMIENTO “MIRA”
7 |WILSON DARIO BONILLA LUCUMI 1.729| 1.67 |POLO DEMOCRATICOALTERNATIVO

Fuente: Registraduria Nacional del Estado civil.

Como lo sefialan las ultimas tres elecciones de alcaldes en Popaydan, la constante ha sido el
abstencionismo y el predominio de los partidos tradicionales en el nuevo siglo. Lo cual permite
deducir que hay una incredibilidad hacia los llamados representantes del pueblo y a las nuevas
fuerzas politico alternativas que han fracasado en Popayan, a excepcién del 2004, donde
resultaron ganadoras.

Esta situaciéon se expresa por las mismas condiciones del municipio y en general del
departamento, estando en los ultimos lugares presentando tasas de NBI estimadas en 46,4%
como lo revelaron las anteriores cifras del DANE. Mientras tanto en la capital Popayan,
recientemente salid de sus crisis fiscal que estuvo presente desde los afios 80, pero que sélo
hasta el 2013 el municipio registré superavit presupuestal saneando un déficit de 54.872
millones que presentaba en el 2009, aunque en materia de desempleo, Popayan continua con
las cifras mas altas de desocupacidon cerrando el primer trimestre del 2015 con el 19.1% de
desempleados, no muy lejos de Quibdd y Cucuta, que ocupan los primero Iugares.315

Con ello la descentralizacion en Colombia, ha tenido éxitos y fracasos, no obstante
recientemente la Fundacién Konrad Adenauer Stiftung, organizacién alemana que evalla
regularmente la reforma en este pais, destaca el papel de la descentralizacidon para la paz.
Precisamente su obra titulada Descentralizacion en-clave de paz, publicada en el 2014, muestra

*1>Semanario El Nuevo Liberal, 30 de abril del 2015.
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como la descentralizacién se ha visto amenazada por el mismo contexto de la guerra,
encontrando que después del afio 2000 hubo un proceso de recentralizacidn, asi lo destaca
Dario |. Restrepo y Viviana Barberena:

Serias amenazas se ciernen sobre los efectos benéficos del proceso de descentralizacion
justificando ante la opinién publica y el gobierno nacional extremar medidas de control sobre
los gobiernos locales, las cuales han deslizado hacia un fuerte proceso de recentralizacién. Por
una parte, la confrontacidon armada con las guerrillas y los movimientos paramilitares, asi como
con bandas criminales. Los Ejércitos irregulares ejercen alta presiéon en contra de la autonomia
de los gobiernos locales, tienen capacidad de incidir sobre los recursos propios y girados por la
nacién para el desarrollo local, al tiempo que penetran las institucionales y empresas locales. En
relacidn con lo anterior, aunque con una extensién y dindmica que rebasa las zonas algidas del
conflicto armado, se despliega la corrupcidn sobre la administracién publica y la vida local. Los
carteles de la contratacién encarecen el gasto publico, lo parasitan y desvian cuantiosos recursos
a favor de verdaderas maquinarias delincuenciales. Pop ultimo, las fallas administrativas estan
dando pie a intervenciones y controles de parte de las instancias nacionales, las cuales
comprometen minimos de autonomia administrativa sobre funciones y empresas
descentralizadas®'®

Como lo destaca el informe, en Colombia por diversa indole de factores entre ellos la corrupcién
junto con el mismo conflicto interno, han interrumpido los ideales con que fueron disefados los
principios de la descentralizacién. Y en el actual panorama de negociaciones de paz junto con el
llamado post-conflicto, hacen necesario revaluar la descentralizacion en el pais. El mismo
informe de la Fundacién Konrad Adenauer Stiftung recomienda aprovechar esta coyuntura para
“emprender una segunda ola de institucionalizacidon a través de la descentralizaciéon con el

caracter territorial de las politicas pL’Jincas."317

Pero teniendo en cuenta otras organizaciones
regionales como el mismo departamento el que ha quedado marginado de un proyecto de

desarrollo, concentrandose los esfuerzos descentralistas en el municipio principalmente.

En ese escenario al igual que hace 30 afios, Colombia en el marco del post-conflicto requerira la
legitimidad social en sus instituciones, por ese motivo la descentralizacién que hizo posible en
su momento la apertura de nuevos espacios politicos y participativos puede ayudar a este
transito democratico, aunque se debe ser consciente del disefio de la misma reforma vy las
repercusiones y efectos que pueden causar en la ciudadania, las cuales crean todo tipo
paradigmas colectivos de aspiraciones, deseos y miedos que inevitablemente estan presentes
en la cultura politica colombiana.

316 . .. . . . .y sy . ;.
Dario I. Restrepo y Viviana Barberena. “Descentralizacion para la inclusién politica, social y econémica en el pos

conflicto”. En Konrad Adenauer Stiftung. Descentralizacion en clave de paz. Bogota, Editores Konrad Adenauer,
2014, p. 97, 98.
317 Ibidem, p. 98.
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