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INTRODUCCION.

Algunos cambios en el sistema politico colombiano de las ultimas décadas se
pueden entender como efecto de reformas politicas, constitucionales vy territoriales
que se desarrollan en nuestro pais y que evidentemente generan cambios en los
diferentes niveles de la estructura organizativa del Estado. Para entender cuéles
son esas transformaciones y en cumplimiento de los objetivos de esta investigacion
he retomado tres de las principales reformas que considero han permeado el
ambito politico, social y econdmico tanto del escenario nacional como local, a
saber: la Descentralizacion politica, la Constitucion Politica de 1991 y la Reforma
Politica de 2003, la importancia de estas reformas reside en que son los primeros
proyectos encaminados a democratizar el sistema politico a partir de cambios en la
estructura administrativa, econdémica y politica del Estado encaminados al
fortalecimiento de la autonomia local, la ampliacion y diversificacion de la
participacion politica, y la inclusién de distintos sectores brindando la posibilidad
individual u organizada de participar en la construccion de un sistema mas
democrético.

Para percibir un cambio debemos distinguir un antes y un después de la reforma,
en este sentido la Descentralizacién en 1986 y la Constitucién Politica de 1991,
tienen unos antecedentes que pueden explicar su desarrollo y contenido normativo.
Los relacionados con el tema de la politica reconocemos que el Estado colombiano
desde su origen a partir de la independencia esta directamente relacionado con
unas organizaciones que se llaman partidos, es mas la organizacién de nuestro
Estado-nacion esta cefiido en la dinamica y se puede entender a la luz de estos
dos grupos politicos, uno el conservador y otro el liberal reconocidos oficialmente a
mediados del siglo XIX.

Desde su origen estas dos agrupaciones distaron sobre algunos principios
politicos, mientras el Partido Conservador hacia énfasis en el orden y el principio de
autoridad, el Partido Liberal hacia alusion a la soberania popular y la libertad,
mientras el primero era partidario de un Estado centralizado y unitario, el liberal lo
era de un Estado federal, si aceptamos la importancia de los partidos politicos en
la configuracion y posterior desarrollo de nuestra nacion, logramos entender como
fueron las posiciones de estas dos agrupaciones las que se impusieron en la
configuracion del Estado, pero profundicemos sobre un punto basico la
estructuraciéon del Estado: a partir de 1986 luego de diferentes guerras civiles y de
que se deslegitimara el sistema federal en que se habia constituido nuestra
Republica, los conservadores -tras ganar la guerra civil de finales de los ochenta-
decretan la Constitucion Politica de 1986, en la que se determina que Colombia es

' SANCHEZ GOMEZ, Gonzalo. “Guerra y politica en la sociedad colombiana”. En: Andlisis Politico.
Sep/Dic de 1990. Vol. N 11, pp. 26-62
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una Republica regida bajo el principio de centralizacion politica y descentralizacion
administrativa, a partir de este momento es el gobierno central quien determina
todo proceso de desarrollo politico, econémico y administrativo sobre el comun de
la nacion, restringiendo la autonomia de entes territoriales subalternos como los
departamentos y municipios por un centenar de afos. Es la extension y
prolongacion de este modelo centralista, sumado a la exclusividad y monopolio de
los partidos tradicionales sobre el sistema politico y su participacion en el manejo
del Estado y la presion social frente a la ampliacion de los escenarios de
participacion lo que conduce a que después de un siglo se produzcan reformas en
la estructura del Estado, una medida inicial es la descentralizacion -administrativa,
fiscal y politica- y complementaria a esta la Constitucion Politica de 1991, con la
cual el nivel local -municipio- recupera la autonomia como unidad administrativa
pero también politica?, a la vez que se convierte en un escenario de cambios,
porque al abrirse los espacios de participacién y libre competencia son mas los
ciudadanos y grupos de los mismos quienes aspiran a participar.

Los cambios que se pretenden rastrear en el marco de este trabajo se desarrollan a
partir de tres variables especificas a saber: la participacion politica, los partidos
politicos y el sistema de partidos tomando como punto de referencia la
descentralizacién. Como se daran cuenta en el transcurso de este escrito la unidad
basica sobre la que se fundamenta esta investigacion son los partidos politicos, y
ello obedece que es a partir de estas organizaciones o alrededor de estas que se
logra determinar y calcular el impacto politico de las reformas en el ambito nacional
y municipal. Bien sabemos que estas instituciones a las que llamamos partidos
politicos han estado presentes a lo largo de la historia de nuestra Republica, y que
han servido como espacios de socializacion y movilizacion politica y canalizadores
de conflictos y a su vez han contribuido en la construccion del Estado nacional,
esto los convierte en unas instituciones importantes y a la vez histéricas, porque
han hecho parte de un espacio que es el escenario politico colombiano y un
tiempo, que es el lapso de mas de cien afios en el cual han pervivido, ese grado de
permanencia extendida sumado a la capacidad de monopolizar el poder politico ha
permitido a estos grupos superar diferentes impases y que aun hoy estén
presentes en el sistema de partidos. Logran trascender porque se constituyen en
los Unicos referentes de representacion politica de los colombianos al lado de otras
organizaciones politicas que no han logrado consolidarse, pero ademas porque han
sabido mantener el apoyo de una gran parte de la ciudadania que aun se declara
liberal o conservador.

Si bien se ha hecho una breve exposicion frente a los partidos politicos en
Colombia, para el desarrollo de este trabajo se necesita de una definicion basica
frente a lo que pueden ser estas organizaciones, en esa medida y en el marco de
esta investigacion se entendera como partido politico a cualquier grupo politico

? ROLL, David. Partidos politicos y congreso, Elites politicas y mayorias parlamentarias en

Colombia en la década de los noventa. Editorial ARFO. Bogota, Colombia, afio 2005. pp. 25

11



identificado por una etiqueta oficial que presenta a las elecciones y puede sacar en
este proceso candidatos a cargos publicos®, si bien esta puede ser una definicién
minima frente a lo que realmente son los partidos politicos, es operativa porque
destaca elementos bésicos de estos grupos, en primer lugar esti referida a la
practica politica de los partidos en tanto hace alusion a los procesos electorales, a
la participacion y a la posibilidad de representacion como cualidades basicas de
estas organizaciones, y en segundo lugar porque a través de este concepto
variables como la participacion pueden medirse cuantitativamente.

La nocién de partido politico se ha ido configurando y perfilando a lo largo de un
proceso historico que ha pasado por situaciones distintas, para los tedricos
liberales del siglo XIX, el individuo era el Unico sujeto politico y los partidos
elementos deformadores de la voluntad general®. Sin embargo en la practica los
partidos se convirtieron paulatinamente en los verdaderos sujetos politicos
consiguiendo canalizar la participacion individual, y logrando posicionarse como
agentes esenciales para la democracia. Como dice Roll® nuestra historia ha estado
ligada a la historia de los partidos tradicionales y la historia reciente y su declive o
transformacién son espejo de lo que en los ultimos afios ha sucedido en nuestra
nacion. En esa direccion se puede aseverar que en la trayectoria y accion partidista
se representa ademas de la organizacion politica del Estado, la organizacién social
en nuestro pais, porque los partidos son los referentes politicos con los que se
gesta y se forma esta nacion.

En Colombia se habla de bipartidismo por la existencia de dos grupos politicos
conformados bajo la etiqueta del Partido Liberal y el Partido Conservador que han
logrado conservar su vigencia desde hace mas de 160 afios, sin embargo, el
bipartidismo ha significado en la préactica relaciones tensas y situaciones
hegemaonicas por el predominio de una de las partes y la casi exclusion de la otra,
pero también periodos de comun acuerdo, cooperacion y complementariedad lo
que deja ver el grado de dependencia interpartidista, estas son algunas de las
caracteristicas que hacen de nuestro sistema unico en su género porque si bien los
partidos politicos tradicionales han ejercido casi exclusivamente el poder politico
hasta la actualidad esa dinamica de conflicto y alianza politica no permite hablar de
alternancia aleatoria y bipartidismo clasico, sino mas bien de un sistema
consociacional bipartidista combinado con uno de alternancia pragmatica®. Hablar
de sistema de partidos es referirse a la existencia de algo que va mas alla de uno o
mas partidos, para incluir en el concepto las relaciones entre ellos y con su entorno,
reglas de funcionamiento y estilos de actuacion que permitan entender el

® SARTORI, Giovanni. Partidos y sistema de Partidos. Editorial Alianza. Madrid afio1992. pp 89.

* SANCHEZ, Rubén. La organizacién politica y los sistemas de partidos. Escuela de liderazgo
democratico, corporacién SOS. Colombia, Afio 1994. pp. 34

® ROLL, David. Rojo difuso y azul palido: los partidos tradicionales en Colombia, entre el
debilitamiento y la persistencia. Universidad Nacional de Colombia, Bogot4, afio 2002. pp.13

® ROLL. 2002, Rojo difuso....pp. 113-117
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funcionamiento de este como el sistema de interacciones que es resultado de la
competencia entre los partidos.

Nuestro sistema de partidos ha transcurrido por diferentes etapas/periodos que
destacan lo singular de la politica colombiana, dentro de este han existido periodos
de hegemonia conservadora como el de la Regeneracién, pero también etapas de
dominio liberal como el de la Republica Liberal, han existido momentos en los que
estas agrupaciones han formado gobiernos de coalicién tal cual sucede con el
Frente Nacional, pero todos con una variable singular: la hegemonia de los
partidos Liberal y Conservador en el poder politico. Por lo cual a partir del setenta
pero aun mas en la década del ochenta el gobierno, los partidos y la clase politica
dominante de nuestro pais bajo presion social y como producto de la ineficiencia
del Estado, pero también del crecimiento de la impugnacion armada debido en
parte a la exclusién de distintos sectores sociales y politicos y de la crisis del
centralismo politico, determinan reformas importantes al sistema politico’,
empezando por la descentralizacion que es la primera reforma hacia el
fortalecimiento de la democracia local porque le otorga al municipio la autonomia
en dmbitos como la administracion, en lo fiscal y lo politico. Estos se convertirian
en nuevos escenarios democraticos, en los que se buscaria la ampliaciéon de la
participacion en los niveles local y posteriormente departamental en la cual se
incluirian nuevos sectores sociales que verian en estos espacios la oportunidad
para gestar sus proyectos politicos y buscar el desarrollo de sus comunidades.

La descentralizacion se desarrolla en base a tres variables, la fiscal, la
administrativa y la politica. Téngase en cuenta que dentro de los objetivos de esta
investigacion esta el rastrear y medir el impacto y las posteriores transformaciones
de la descentralizacion politica y su expresion practica la eleccion popular de
alcaldes. Por lo tanto se buscara medir la participacion politica, entiéndase esta
como las actividades de los ciudadanos rasos dirigidas a influir en la seleccion de
sus gobernantes,® dentro esta definicion se hace referencia a una variable
importante dentro de los procesos democréticos, la seleccion de los representantes
a través del poder soberano del pueblo manifestado en el voto, esto aproxima el
concepto a una categoria medible de la accién de participar y en esa medida
contribuye a su analisis. Adicionalmente se buscaran rastrear cambios frente a los
partidos y el sistema de partidos, la abstencion, la distribucién del poder politico
local, la conformacion de los gobiernos locales desde 1988 hasta 2011 en el
municipio de Popayan teniendo en cuenta ademas reformas como la Constitucion
Politica de 1991 por lo que esta es la primera reforma que le da un tratamiento

" ROLL. Partidos politicos... pp. 25.

® LOSADA, Rodrigo, VELEZ, Eduardo. Identificacién y Participacion Politica en Colombia. Editorial
Presencia. Bogota, Colombia 1982. pp. 162.

- para profundizar ver: ARNOLETTO, Eduardo (2007). Curso de Teoria Politica. Consultado el 4
de octubre de 2010. En: http://www.eumed.net/libros/2007b/300/indice.htm. pag. 246-247.
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frontal a los partidos politicos y busca la diversificacion y el pluripartidismo en el
sistema politico en tanto incluye nuevos sectores sociales y étnicos.

Aunque sus resultados hayan sido diferentes y a la vez contraproducentes porque
no surgen nuevas fuerzas politicas que se posicionen dentro del sistema de
partidos, pero también porque los partidos tradicionales se fragmentaron como
estrategia electoral sacrificando cierta cohesion que existia dentro de estos grupos,
por un lado para captar los beneficios que otorgd la constitucion a los partidos -
econdémicos y de comunicacion- y por otro lado para captar mayor participacion
electoral bajo etiquetas politicas afiliadas a las familias politicas liberal o
conservadora. Lo que sucedié después de la reforma de 1991 fue un proceso de
atomizacion extrema debido en parte a que los partidos tradicionales lograron
acomodarse y utilizar a su favor lo dispuesto en la constitucién, pero también
debido a la laxitud de la reformas en cuanto a los partidos en elementos como la
fundacién y regulacion interna de los partidos. Frente a esta situacion los distintos
gobiernos a partir de 1991 emprendieron -algunos sin éxito una reforma al sistema
partidos que le diera un tratamiento basico a aspectos como la organizacién y
democratizacion interna de los partidos, normas electorales -, varios proyectos para
buscar reordenar el sistema de partidos y terminar con la atomizacion partidista.
Solo hasta el 2003 este proyecto se materializa bajo la reforma politica del mismo
afio que particularmente busco la reorganizacion del sistema de partidos en
Colombia motivando la reagrupacion de estas organizaciones, y el fortalecimiento
de los mas fuertes, pero también colocando limites a la accion de los partidos e
incentivando la creacion de nuevas fuerzas politicas.

Entiéndase que si bien este trabajo hace una extensa referencia a reformas de
orden nacional, el objetivo de este es ver en qué medida estas reformas afectan el
sistema local en cuanto a la participacion, los partidos y el sistema de partidos, por
lo que necesariamente se debe partir del contexto general hacia el contexto local.
La investigacion se estructurd a partir de informacion cualitativa y cuantitativa. Se
consolidé una base de datos con informacién electoral suministrada por la
Registraduria Nacional del Estado Civil. Dichos datos se basaron en resimenes de
los comicios de eleccién de Alcaldes y Concejales. Mediante la base de datos se
logré identificar la participacion electoral, los niveles de participacion y abstencién,
la composicion de gobiernos locales y algunos cambios en el sistema de partidos
en el en el municipio de Popayan entre 1988 hasta 2011. Asi mismo, se acopio
informacion de tipo cualitativo. Parte de ella fue recolectada a traves de la revision
de los diarios El Liberal y ElI Tiempo en versién digital. Por la magnitud del trabajo
de seleccion, recoleccion, sistematizacion y el volumen de informacién, se procedio
a determinar un periodo para el levantamiento de ésta. Se estimd necesario revisar
un mes antes, y uno posterior a cada afno electoral. El Tiempo se reviso a partir de
1988, afio desde el cual es posible consultar archivos digitales y El Liberal se revisé
desde 2003. Los criterios de seleccion de la informacion respondieron a variables
como la participacion, los partidos y las reformas como la Descentralizacion, la
constituyente de 1991 y la Reforma Politica de 2003.
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El texto esta organizado en tres capitulos. En el primero se exponen los
antecedentes estructurales del proceso de descentralizacién tales como: lo que
he denominado la monopolizacién del bipartidismo en el sistema politico, la
organizacion de grupos guerrilleros y la busqueda de la paz y el centralismo
politico asi como una explicacion general del proceso de descentralizacion en
Colombia.

En el segundo capitulo se aborda y destaca la importancia de la Constitucion
Politica de 1991, como reforma complementaria a la descentralizacién, pero
también se hace una profundizacién de la primera eleccién de alcaldes a nivel
nacional y finalmente se da un tratamiento al desarrollo de la eleccion popular de
alcaldes destacando elementos como: censo electoral, participacion politica y
abstencionismo a partir del afio 1988 hasta el afio 2000

En el tercer capitulo se parte del tratamiento a la fragmentacion de los partidos
politicos desde la perspectiva nacional para luego determinar si el proceso se
reproduce en @mbito municipal y finalmente se destaca y se mide el impacto de la
Reforma Politica de 2003 y los consecuentes efectos que puede tener sobre el
nivel local.
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| CAPITULO

1. ANTECEDENTES ESTRUCTURALES DEL SISTEMA POLITICO DESDE EL
FRENTE NACIONAL (1958-1974), HASTA EL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION 1986.

Colombia ha sido escenario de multiples y trascendentales cambios politicos que
nuestra historia registra, transformaciones sin las cuales dificilmente lograriamos
entender nuestro pasado e inmediato acontecer politico. Cambios politicos
sucedidos a partir de reformas como la descentralizacién en Colombia desde
1986 tema y objeto del cual parte esta investigacion y que se debe entender a la
luz de unos antecedentes proximos que permitan determinar su origen y
estructura. Asi las cosas en la primera parte de este trabajo que tiene como
objetivo determinar los efectos de la dimensién politica de la descentralizacion -
sin desconocer la existencia de un sinnumero de factores que pueden explicar la
reforma- se establecen algunos antecedentes que resultan fundamentales para
comprender el desarrollo y enfoque de la descentralizacion en Colombia.

Cuando abordamos escenarios tan complejos y a la vez estructurales como la
descentralizacion politica en Colombia, cuyos objetivos tratan en parte de
transformar dimensiones tan algidas de la democracia representativa, al igual que
fortalecer la democracia participativa y democratizar el ejercicio del poder y la
politica local-regional y, contribuir en la consolidacién de la paz nacional, resulta
obligatorio revisar la situacién y las circunstancias precedentes que sirvieron de
razones para la implementaciéon de dicha reforma. Esos antecedentes de la
descentralizacién desde este trabajo tienen como referente general el Frente
Nacional -no todos- los cuales desarrollo en tres ideas generales a saber: la
monopolizacion bipartidista del sistema politico (cierre); la organizacién de grupos
guerrilleros y la busqueda de la paz y el centralismo politico.

Se toma como referente el Frente Nacional porque como demostraré este es un
momento trascendental de la historia politica de Colombia en el cual se origina un
esquema politico organizado hacia el cierre del sistema politico en tanto la
mecanica misma del pacto frente-nacionalista excluye a fuerzas por fuera del
tradicionalismo liberal-conservador de la participacibn en los cuerpos
administrativos, legislativos y de gobierno, pero ademas se convierte en un
mecanismo desafiante que sirve de sustento politico en la formacién y
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radicalizacion de organizaciones guerrilleras en la medida que las posibilidades
politicas de participacién se agotan dentro y posterior al Frente Nacional®.

1.1 MONOPOLIZACION BIPARTIDISTA DEL SISTEMA POLITICO

El Frente Nacional surge producto de un pacto politico entre las jerarquias de los
Partidos Liberal y Conservador, representadas por Alberto Lleras Camargo y
Laureano Gomez respectivamente, este pacto es definido mediante un plebiscito
nacional que reforma la Constitucion de 1886, eliminando el régimen pluralista
(pluripartidista) y creando el sistema bipartidista, pero ademas se sustenta en el
acuerdo de Benidorm a través del cual se determinan entre otras las siguientes
disposiciones™®: Primero un sistema de adjudicacién paritaria de los cargos en las
corporaciones publicas -Congreso, Asambleas Departamentales y Concejos
Municipales- a los partidos Liberal y Conservador. La mitad de curules que le
corresponde a cada partido es asignada segun el sistema de cuociente electoral y
para evitar conflictos todas las circunscripciones electorales elegian un nimero
par de curules; segundo, el nombramiento paritario y proporcional de funcionarios
de la Rama Ejecutiva, incluyendo los alcaldes municipales del pais. Tercero la
alternacion de los dos partidos en la presidencia durante 1958 hasta 1974 Hay
que destacar la importancia de la mecanica misma del Frente Nacional para
entender su funcionamiento y sus consecuencias. Es evidente que al consolidarse
este acuerdo politico Unica y exclusivamente entre los partidos tradicionales el
sistema politico cierra las posibilidades politicas e impide la participacion de
agrupaciones diferentes al bipartidismo en tanto los escenarios administrativos
(concejos municipales y asambleas), legislativos (cAmara-senado) y ejecutivos
(presidente-alcalde) de los niveles local, regional y nacional quedan restringidos a
los partidos Liberal y Conservador.

Para comprender en qué medida la monopolizacion bipartidista-cierre del sistema
politico tras la consolidacion del Frente Nacional representa un antecedente del

® GONZALEZ, Fernan. “Aproximacién a la configuracidon politca de Colombia”. En: Revista
Controversia N° 153-154, Octubre de 1989, pp.61-70.

1% Se definen ademas dentro del acuerdo de Benidorm las siguientes disposiciones: 1. La expresa
prohibiciébn a los funcionarios de carrera administrativa de tomar parte en actividades de los
partidos y controversias politicas. 2. La prohibicion de adelantar reformas constitucionales por
fuera de los mecanismos legislativos; o sea, el Congreso quedaba con la potestad exclusiva de
tramitar y aprobar dichas reformas. 3. Adicionalmente, dispuso, retomando disposiciones de 1954,
gue las mujeres tendran los mismos derechos politicos de los hombres; y definié la religion
catolica, apostélica y romana como la de la Nacion colombiana.

- Los documentos fundamentales del Frente Nacional fueron: la Declaracion de Benidorm, Espafia,
del 24 de junio de 1956; el Manifiesto Conjunto de los Partidos liberal y conservador, suscrito en
Bogota el 20 de marzo de 1957 y el Pacto de Sitges, Espafia, del 20 de julio de 1957.

' GONZALEZ, Fernan E. “Para leer la politica. Ensayos de historia politica colombiana”. En:
Revista Historia Critica Bogota, Diciembre de 2001, Tomo I, pp. 155.
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proceso de descentralizacion en Colombia hay que partir inicialmente del
entendido de la mecénica misma con la cual funciona el pacto frente-nacionalista,
pero ademas determinando los actores dentro y fuera de este régimen y las
posibles consecuencias dentro del bipartidismo al terminar este periodo. Desde su
origen el Frente Nacional es un pacto politico excluyente en tanto se establece
entre y desde las jefaturas naturales de los partidos Liberal y Conservador sin
convocar a los ciudadanos y a otros partidos*?. Fueron dos personajes -Lleras y
GOmez- los que resolvieron y decidieron sobre el futuro de un pais entero,
haciendo innegable lo precario de la democracia colombiana®® en ese entonces, y
para lo cual convienen el establecimiento del pacto frente-nacionalista asi como
Su mecanica, para en primer lugar buscar redefinir su hegemonia como fuerzas
politicas predominantes en el sistema politico seriamente amenazadas por la
violencia y otras fuerzas (militares y rebelion). En segundo lugar tratar de superar
el periodo de violencia politica que devenia desde mediados de la década del 40 y
que desbordaba el poder legitimo del Estado y en tercer lugar superar el
autoritarismo y amenaza que significaba el gobierno de Rojas Pinilla y la posterior
junta militar’*. Como se hizo alusién anteriormente los partidos Liberal y
Conservador durante dieciséis afios se alternarian el poder central, asi como se
dividirian los cuerpos legislativos como el congreso camara-senado, las
gobernaciones-asambleas y alcaldias-concejos municipales del pais. En el caso
especifico de los candidatos presidenciales serian escogidos en comun acuerdo
entre los dos partidos tradicionales y el particular del congreso el partido que
estaba en el gobierno de turno escogeria a los representantes del otro partido
para esta corporacion; las gobernaciones-asamblea y alcaldias-concejos las
distribuia el partido de turno presidencial en partes relativamente proporcionales
porque particularmente eran otorgadas a gamonales regionales de uno u otro
partido.

Esto en la practica implica en primer lugar que al estar condicionados los partidos
Liberal y Conservador bajo las normas del acuerdo politico, la distribucion de los
representantes y algunos cargos estarian bajo ningun nivel de competencia
porque sencillamente se repartian entre las dos agrupaciones, en segundo lugar
al no existir competencia politica interpartidista la participacion no tiene ningan
sentido y por lo tanto se tiende a la disminucion de la misma, y como es sabido se
transcurrio de la competencia interpartidista a la competencia intrapartidista
debido a que muchas facciones tanto del oficialismo liberal como del conservador
al no lograr participacion deciden emanciparse de sus antiguos partidos y formar

'? los presidentes de Colombia durante el Frente Nacional fueron: - Alberto Lleras Camargo,
Liberal. Presidente de 1958 a 1962 - Guillermo Ledn Valencia, Conservador. Presidente de 1962 a
1966 - Carlos Lleras Restrepo, Liberal. Presidente de 1966 a 1970 - Misael Pastrana Borrero,
Conservador. Presidente de 1970 a 1974

* GARCIA, Esteban. “El Frente Nacional y su naturaleza antidemocratica”. En: Revista Facultad
de Derecho y Ciencias Politicas Universidad Pontificia Bolivariana. Enero/junio de 2009. Pp. 157-
184.

Y GONZALEZ. 1990. Guerra y politica... pp. 64
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nuevas agrupaciones, aqui se expone el caso especifico del Movimiento
Revolucionario Liberal (MRL) y la Alianza Nacional Popular (ANAPO) que fueron
dos agrupaciones politicas si se quiere disidentes al Frente Nacional, la primera
fundada en 1958 a partir de una escision del oficialismo liberal liderada por su
jefe natural Lépez Michelsen y la segunda una organizacion que surge a partir del
liderazgo del general Rojas Pinilla en 1962. El MRL representa una amenaza
debido a su éxito electoral (congreso) dentro del liberalismo asi como dentro del
pacto del Frente Nacional, porque el Partido Liberal se noto fragmentado y
muchas veces fue escenario de duras contradicciones cuando se actué como
partido, pero lo fue aun mas la ANAPO quien progresivamente a partir de 1962 se
constituye en una agrupacion con fuerte representacion en el congreso, pero sin
duda su éxito reside en las elecciones presidenciales de 1970 donde segun las
cifras oficiales, el candidato del régimen obtuvo 1'625.025 votos, mientras que el
general Rojas Pinilla, lider de la Anapo obtuvo 1'561.468 votos. El problema es
gue nunca se crey0 en esas cifras oficiales y siempre se hablo6 de fraude, pues los
resultados preliminares transmitidos la noche anterior daban como ganador a
Rojas; luego, el gobierno frentista prohibié dichas transmisiones y al dia siguiente
aparecié como ganador Misael Pastrana, el candidato de régimen bipartidista®.

Hay que tener en cuenta que si bien el MRL y la ANAPO logran participar en el
régimen frentista lo hacen legitimados bajo las etiquetas del oficialismo Liberal-
Conservador, y que ademas estas dos agrupaciones sin el liderazgo de sus
jefaturas naturales no tienen mayor trascendencia politica, esto se evidencia
claramente en el MRL, que tras nueve afios de existencia politica se disuelve en
1967 cuando su jefe natural Lopez Michelsen acuerda su reingreso al Partido
Liberal, en una situacion disimil la Anapo al igual que el MRL pierde basicamente
su potencial electoral posterior a las elecciones de 1972 en los que este partido
basicamente desaparece del escenario electoral en gran medida por los
quebrantos de salud de Rojas y porgue el partido estaba bajo la direccién de la
hija del caudillo, sin desconocer la campafia anti-populista del gobierno*®. Fuerzas
politicas que pudieron haberse constituido en grandes partidos no lo lograron esto
en parte debido a que fueron agrupaciones politicas que surgieron desde el
tradicionalismo bipartidista y no lograron consolidarse como partidos
independientes, pero ademas porque la participacion durante y posterior al Frente
Nacional estaba garantizada al bipartidismo por lo cual los partidos tradicionales
progresivamente logran recuperar el poder politico-electoral que se disemino a
través de estas nuevas agrupaciones.

Formalmente el Frente Nacional terminaria en 1974, el lapso del régimen hacia
parte del acuerdo entre los dos partidos y en esa direccién al finalizar la década
del sesenta se busco a través de la reforma de 1968 disefiar el desmonte gradual

> PALACIOS, Marco. Entre la legitimidad y la violencia: Colombia 1875-1994. Editorial Norma.
Bogota, 1995. pp. 385
'® GARCIA. 2009. El frente nacional...pp. 25-26
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del pacto en la cual se determiné que a partir de 1972 para las Asambleas
Departamentales y Concejos Municipales y desde 1974 para Camara y Senado
dejaba de regir la paridad en las elecciones restableciéndose asi la competencia
electoral’’, se pretendia a través de esta reforma abrir los espacios de
participacion a nuevas organizaciones que estaban integradas al bipartidismo y a
fuerzas politicas como el Partido Comunista que habia sido excluido y para la
época muchas de sus facciones internas ya se habian radicalizado en guerrillas.
Con lo que no se cont6é es que ademas de ser excluyente, cerrado y autoritarito el
Frente Nacional contribuye a una especie de homogeneizacion politica en la
medida que los partidos relegan su caracter ideoldgico para asistir a los
propésitos politicos del régimen lo que ocasiona en el bipartidismo el
debilitamiento ideoldgico en tanto elementos como el discurso, la contradiccion y
la competencia politica se reemplazan por el consenso y la distribucién del poder,
lo que va a condicionar en gran medida la tendencia a la no participacion de los
ciudadanos porque se cree que participar por una u otra alternativa politica no
cambiaria en nada el escenario y las condiciones politicas y sociales del pais. Y
en cierta manera es légica la percepcion que se tiene porque si bien el Frente
Nacional se termina a mediados de la década del setenta, la politica, la
participacion sigue restringida a los partidos tradicionales quienes utilizan los
mismos mecanismos de repartija politica otorgando la burocracia entre uno y otro
partido asi como las gobernaciones y alcaldias hasta cuando la reforma de 1986
permite la eleccion popular de alcaldes.

Si reconocemos el éxito de los mecanismos de alternacion en el poder y la
distribucion paritaria de los cargos y espacios de representacion dentro del Frente
Nacional podemos afirmar que los objetivos planteados hacia la redefinicion del
bipartidismo y la superacion de la amenaza del gobierno y junta militar se
consiguieron durante el régimen, contrario a la situacion por lo demas muy
discutida de la estrategia del pacto como medio para superar la violencia, que
tendremos posibilidad de revisar en una seccién posterior.

1.2 De la organizacion de grupos guerrilleros a la busqueda de la paz.

¢,Como entender el transito de las primeras organizaciones de autodefensa
campesina a la organizacion estructurada de guerrillas revolucionarias que
lograron como respuesta del Estado el disefio de una primera politica de paz en la
década del ochenta? Y aun mas ¢Como esa politica de paz hace parte del
proceso de descentralizacion politica en Colombia? Considero conveniente
entender el desarrollo de los movimientos guerrilleros como un proceso que tuvo
su origen en el periodo de la violencia (1945-1965) etapa que se inicia como un

" DUQUE, Javier. “La circulacion de la clase politica en Colombia: El Congreso de la Republica
durante el Frente Nacional”. En: Revista Sociedad y Economia N° 8, abril de 2005, pp. 31.
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intento de homogenizacién politica (conservatizacion forzada) que parte segun
Sanchez'® de un momento especifico: el asesinato de Gaitan (la muerte del
gaitanismo) a partir de la cual se forma una revuelta popular que amenaza el
monopolio del poder politico del bipartidismo tradicional, en respuesta a esto se
inician una serie de acciones encaminadas en primer lugar hacia el
desmantelamiento a sangre y fuego a la revolucién de abril, en segundo lugar a la
implementacion de un conjunto de dispositivos ideoldgicos, legales y de coercion
encaminados a desalentar toda manifestacion de protesta civica o social, y en
tercer lugar a la implementacion de acciones hacia la represion, persecucion y
aniquilamiento contra el gaitanismo y demas variantes de la izquierda politica
para posteriormente extenderse a todo el Partido Liberal.

Acciones encaminadas a la persecuciéon y el aniquilamiento en una sociedad en
donde los contendores politicos y sociales no pueden ser pensados en términos
de rivalidad o contradiccion, sino de desviacion de una verdad, de una postura
politica que se ufana como universal, la regeneracién social y politica no puede
lograrse sino por medio de la eliminacidn fisica o la persecucion del enemigo en el
marco de un Estado incapaz de imponer su poder y fuerza legitima por encima de
intereses partidistas y particulares que alineaban nucleos de violencia y
confrontacion entre el bipartidismo, entre sus clases dominantes, entre estas y el
movimiento de abril y los comunistas dando paso a un periodo fratricida en el que
perecieron miles de colombianos.

Se entiende desde este punto de vista porque muchos de los campesinos —
especialmente liberales- al estar totalmente desprotegidos y ante la precariedad y
a veces complicidad del Estado deciden organizar nucleos armados de
autodefensa con la Unica intencién de proteger sus vidas, es asi como surgen las
primeras guerrillas de base campesina, formaciones mas o menos espontaneas y
a veces mas o menos politicamente dirigidas que van desde el nivel veredal
(rurales) hasta la conformacion posterior de verdaderos ejércitos campesinos®®
regionales, en consecuencia no se debe perder de vista que las guerrillas de los
afos cincuenta surgen al principio como una forma de organizacion forzada para
confrontar el terror y no como parte de un proyecto politico-insurreccional para la
toma del poder del Estado o del gobierno®. No se debe olvidar ademés que en el
trasfondo de este panorama de confrontacion existen unas banderas partidistas
gue son las que motivan la persecucion y el exterminio de sus inmediatos
enemigos politicos, se trata de un enfrentamiento entre dos fracciones politicas
algunas veces aliadas en otras ocasiones encontradas como en el periodo aqui
descrito, pero a la vez fracciones que cuentan con la capacidad politica para
poner fin a la violencia y efectivamente esa capacidad de negociacion fue la que

'® SANCHEZ. 1990. Guerra y politica...pp. 41

% PIZARRO, Eduardo. Las FARC. De la autodefensa a la combinacién de todas las formas de
lucha, 1949-1966. Tercer Mundo Editores-IEPRIM, Colombia afi01992, pp. 149-202.

% GONZALEZ. 1989. Aproximacion a la configuracion... pp. 58
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permitié terminar con una primera fase de esta violencia mediante un acuerdo
politico: el Frente Nacional.

Pero ¢cual es el significado politico del pacto frente-nacionalista hacia los
diferentes actores en conflicto? Hay que reconocer que el acuerdo pone fin a una
primera fase de la violencia mediante el reparto exclusivo del poder entre los dos
partidos tradicionales, sometiendo el Estado a la légica de los partidos y
acentuando la funcion de estos en cuanto agrupaciones capaces de representar
los ciudadanos, no obstante hay que reconocer que lejos de representar una
propuesta incluyente el Frente Nacional desde la perspectiva de la resistencia
(movimientos guerrilleros) y la oposicidon es un proyecto excluyente de unificacion
de la clases dominantes®* porque son los jefes naturales tanto del liberalismo
como del conservatismo los que pactan el régimen aun desconociendo la
participacion de sus bases sociales y de otros sectores (comunistas, gaitanistas)
por lo cual lejos de construir y reconciliar los diferentes sectores en pugna dentro
de la violencia, este régimen representa un desafio para actores como las
guerrillas campesinas que ven como el sistema politico cierra toda posibilidad de
participacion a sectores ajenos al tradicionalismo politico.

Es quiza el Frente Nacional junto a otros factores el que va a permitir entender la
mutacion que sufren las organizaciones de autodefensa campesina a grandes
ejércitos guerrilleros revolucionarios. Por lo menos existen tres factores que aqui
se destacan para explicar este cambio en los grupos guerrilleros: primero el
Frente Nacional, en tanto este régimen significa el cierre de los espacios politicos
a los no tradicionales, asi como el bloqueo y arremetida a diversas expresiones
politicas por fuera del bipartidismo y el agotamiento del Estado a merced del
liberalismo y conservatismo por lo cual el régimen y su dinamica interna se
convierten en una de las razones que justifican la lucha armada para construir una
verdadera democracia. Segundo la madurez de un proyecto politico en los grupos
guerrilleros, sin duda que la lucha guerrillera a estado mucho antes de la década
del cuarenta, ya las primeras organizaciones guerrilleras indigenistas-agraristas
estaban presentes hacia mediados de 1920 del siglo pasado, pero va a ser en la
década del cuarenta y cincuenta donde la perdurabilidad en el tiempo les va a
permitir crear y afirmar sus propios proyectos politicos en el marco de un desafio-
amenaza: el Frente Nacional, pero ademas de nuevos objetivos que justifican la
lucha armada??, existe un amplio margen de desigualdad social, el Estado es
precario sino ausente en algunas zonas del pais, existe la necesidad imperante
de cambios como la reforma agraria, entre otros que justificaban y entraban a ser

*L El Frente Nacional es un régimen politico de coalicién en el que ademas de los partidos politicos
E)zarticipan, la ig_legia, las clz_ise_s_econ(’)micas politicas y so_ciales mas influyent_es del pais etc.

Entre los objetivos que justificaban los proyectos politicos de lucha guerrillera en la década del
sesenta son: la construccion de un nuevo régimen de propiedad, reglamentar la produccion de
acuerdo con los recursos disponibles y las necesidades de la poblacion, establecia sistemas
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parte de los objetivos de las organizaciones guerrillas®. El tercer factor que
explica este cambio se desarrolla debido a un proceso de politizacion que sufren
las organizaciones guerrilleras, y en este sentido la Revoluciéon Cubana juega un
papel importante en la estructuraciéon de las guerrillas colombianas en tanto sirven
de referente politico, hay colaboracion militar -entrenamiento, armas- y econémica
que les permite a la guerrillas estructurarse como grupos armados con caracter
ideologico-revolucionario-comunista a favor de un nuevo Estado, mas
democrético, equitativo y menos excluyente.

Con la participacion de campesinos, indigenas, estudiantes universitarios, curas,
lideres sindicales y obreros, activistas del partido comunista y liberales radicales —
entre otros- surgieron algunos focos guerrilleros -algunas ya extintas- entre los
gue se encuentran: el Ejercito de Liberacion Nacional (ELN), el Ejército Popular
de Liberacion (EPL), Las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC),
Autodefensa Obrera (ADO, 1972), Movimiento 19 de Abril (M-19, 1972),
Movimiento Armado Quintin Lame (MAQL), ElI Partido Revolucionario de
Trabajadores (PRT), ElI Movimiento Izquierda Revolucionaria (MIR), Patria Libre,
la Corriente de Renovacién Socialista (CRS)?*. Organizaciones guerrilleras,
algunas formadas desde sectores especificos como los indigenas y los obreros;
otras agrupaciones constituidas bajo intereses politicos méas generales conforman
un amplio universo de personas por ejemplo las FARC y su postura agrarista. Los
cambios que sufren los movimientos guerrilleros son evidentes porque hay una
especie de colonizacién-expansion guerrillera en zonas donde no hay presencia
del Estado, lo que permite el crecimiento de las guerrillas en cuanto crean zonas
estratégicas del pais -Republicas independientes- en las que incorporan la lucha
armada e ideologizacion politica como una préctica cotidiana en su forma de vida.

Colombia transita de la lucha democratica y en general la lucha politica que hasta
entonces habia tenido como canal regular la escena electoral, a la expresion
armada entre el Estado y las guerrillas que veian en el proyecto insurreccional la
Unica salida para construir una nueva sociedad, por lo cual esta nueva etapa de
confrontacion -armada- ya no podra terminar con un simple acuerdo partidista,
sino con la sustitucion completa del Estado vigente.

Aqui destaco la importancia de movimientos guerrilleros como las FARC, el ELN,
el EPL y el M-19 por su relevante relacion con el proceso de paz en Colombia a
partir de la década de los ochenta, en tanto han sido estas las guerrillas que
debido a dos factores correlativos: trayectoria y crecimiento provocaron en el
gobierno la necesidad de buscar una solucién politica mediante un proceso de

propios de organizacion de la finanzas, creaba nuevas instancia de poder y de justicia y redefinia
las relaciones entre el pueblo y el ejército guerrillero. Este viraje que apuntaba a la construccion de
un nuevo proyecto de Estado fue el que se materializé en las historicas leyes de las guerrillas de
los llanos.

8 Gonzélez. 2001. Para leer la politica... pp. 55.

?* Pizarro. 1992. Las FARC... pp.163
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paz negociado entre la insurgencia y el Estado quien propone abrir los espacios
de participacion mediante la descentralizacion politica y la eleccion popular de
alcaldes. Primero, se habla de trayectoria debido a que los tres primeros
movimientos guerrilleros enunciados surgieron en la década del sesenta, el M-19
en la década del setenta, debido a su grado temporal para la década del ochenta
las hacia unas guerrillas por mas de dos décadas en pie de lucha, su trayectoria
esta directamente relacionada con unos factores sociales-politicos que justifican
segun ellos la lucha armada: exclusion del sistema politico y marginacion de unas
clases sociales y politicas, bloqueo a la participacion mediante el régimen frente-
nacionalista, la necesidad de una reforma agraria, la incompetencia e inoperancia
del Estado frente a nuevas necesidades sociales y la inoperancia de éste como
autoridad, como administrador y dispensador de servicios®. En la medida en que
estos factores no reciben ningun tratamiento positivo siguen justificando la lucha
armada y adicionalmente contribuyen al desarrollo del segundo factor: el
crecimiento del pie de fuerza en las organizaciones guerrilleras que sobre todo al
finalizar la década del setenta y aun mas en la década del ochenta y noventa,
debido en parte a la expansion hacia zonas estratégicas del pais logra un
crecimiento sostenido en el nimero de insurgentes y aliados civiles dentro del
proyecto revolucionario. En parte la expansion y alineacion de nuevos militantes
se podria explicar por factores sociales y politicos que justifican la lucha armada,
pero ademas por un nuevo fendmeno que invade la lucha guerrillera y es la
relacion insurgencia-narcotrafico, dinamica que le brinda a los movimientos
guerrilleros especialmente a las FARC nuevas posibilidades econ6micas que
contribuyen al crecimiento de los ejércitos insurgentes en tanto aumenta el
reclutamiento de nuevos hombres y mujeres al movimiento guerrillero,
adicionalmente este crecimiento se representa en la expansion que las guerrillas
hacen hacia los espacios urbanos logrando llegar a grandes ciudades y capitales
del pais.

La estrategia de expansion de las guerrillas colombianas se desarrolla paralelo a
una serie de acciones armadas frontales de estos grupos y otras organizaciones
como los narcotraficantes contra el Estado y sus instituciones, que con sus
arremetidas armadas en el caso de las guerrillas buscaban la impugnacion del
poder representado en el gobierno y el particular de los narcotraficantes buscaban
presionar medidas como la no extradicion frente a un Estado que ante la
precariedad del momento padecia detentar el monopolio de la fuerza legitima.
Este panorama que bien podria reflejar una crisis social y politica recibe un
tratamiento positivo a inicios de la década del ochenta por parte del gobierno de
Belisario Betancur, quien entiende -bajo exigencia y presion nacional- que gran
parte de los problemas del pais como el conflicto residen o por lo menos
corresponden con unas causas politicas y que la solucion de este amerita una
propuesta politica encaminada a conseguir la paz, apoyada en reformas al Estado
que pudieran garantizar nuevos espacios de participacion politica en los que la

% Palacios. 1995. Entre la ilegitimidad...pp. 248
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insurgencia consiguiera gestar sus proyectos politicos esta vez en el marco de las
instituciones legitimas y los diferentes niveles del Estado.

Betancur adelanté una politica de paz sobre la base de relegitimar el Estado
mediante la apertura politica que diera cabida a las guerrillas como interlocutores
validos en el marco de la descentralizacién politica®®; la Gnica guerrilla que
parecia preparada para esta negociacion era la del M-19, el EPL y el ELN debido
a la fragmentacion interna y a las rivalidades inter-guerrilleras desconfiaron de la
oferta del gobierno Betancur, por su parte las FARC todavia dependiente del
Partido Comunista se aproximaron con la linea de combinar todas las formas de
lucha. Bajo el manto del gran dialogo nacional para la apertura politica el
presidente propuso al congreso la iniciativa que seria la Ley 35 de 19827, ésta
consagraba una amnistia amplia, incondicional y automatica para todos los presos
politicos y quienes depusieran las armas, en este sentido algunas guerrillas como
el M-19 y las FARC, el EPL, hicieron timidos acercamientos con el gobierno sin
conseguir mayores resultados a excepcion de los Acuerdos de la Uribe en donde
las FARC con el apoyo y participacion de la sociedad civil —gremios, sindicatos-
crearon la Unién Patriética (UP) como brazo politico de esta guerrilla, sin méas el
proceso de paz no tendria mayores resultados porque ni el conjunto del
movimiento guerrillero ni el conjunto de las clases dominantes estaban
preparadas para una paz negociada®®. Se puede entender entonces que la
propuesta de Betancur encaminada a la apertura politica mediante la
descentralizacion y eleccion de alcaldes no fue suficiente para las guerrillas, que
ademas de recibir garantias para la reincorporacién a la vida civil y politica estas
organizaciones demandaban un sinnumero de reformas -agraria- a las que el
Estado no accede con lo cual la descentralizacion politica no es suficiente para
pacificar el conflicto que se libra desde la década del cincuenta.

% CASTRO Jaime. Descentralizar para pacificar. Editorial Planeta colombiana, S.A. Bogot4,
Colombia 1998. Pag 14-58.

>’ SANCHEZ. 1990. Guerra y politica...pp. 58

%8 Del proceso de paz de Betancur se pueden decir muchas cosas: que no estaba acompafiado de
las reformas estructurales de la sociedad y el Estado que la gravedad del momento demandaba,;
que no pretendia transformar el régimen sino remozarlo; que se mostraba acucioso en la
configuracién de una imagen y de una opinién publica, pero indeciso en la consolidacion de bases
sociales propias y de un movimiento nacional que le diera autonomia frente a las anquilosadas
magquinarias bipartidistas; que su predileccion por las comisiones ocultaba una voluntad de rehuir
el compromiso frente a los eventuales acuerdos que se protocolizaran, etc. Pero mas alla de todo
esto y de la oposicién del Congreso y de los gremios y de la hostilidad de los militares el hecho de
mayor protuberancia era que la iniciativa de paz de Betancur constituia un salto adelante incluso
frente a las expectativas que hasta entonces podia hacerse el movimiento guerrillero
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1.3 El centralismo politico.

La tercera idea -antecedente- que explica el desarrollo de la Descentralizacion en
Colombia es el centralismo politico, entendido como la capacidad exclusiva de las
autoridades nacionales de ejercer las funciones estratégicas del Estado -dirigir los
diferentes niveles del Estado en lo econdémico, politico, administrativo, reformar la
Constitucion, aprobar las leyes, establecer los impuestos, adoptar el presupuesto-
Pues, los entes territoriales -departamentos y municipios- y por ende todo el
territorio nacional, al estar bajo la jurisdiccion de un Estado unitario quedan
absolutamente limitados en su autonomia en el marco de un sistema politico
burocratizado y jerarquico que se impone sobre todas las entidades sub-
nacionales, por lo que éstas quedan articuladas al poder nacional como simples
“delegaciones” del Ejecutivo central®®. Aunque se entiende que en la
conformacién de los estados-nacidbn se ha requerido particularmente del
centralismo politico para articular las sociedades como organizaciones mas o
menos cohesionadas por un centro politico el cual debe unificar politica,
econOmica y administrativamente a la sociedad en el marco de un territorio en
donde el orden institucional establecido bajo el centralismo permite la adhesion de
la sociedad en su conjunto para la configuracion del Estado, este sistema es
disfuncional cuando esta forma de organizacion no evoluciona de una estructura
centralista a formas descentralizadas de organizacién politica. esta puede ser una
particular descripcion de lo que sucede en Colombia.

En el caso colombiano después de la independencia en 1810 se adoptan formas
de organizacion politica que transitan desde el federalismo hasta llegar al Estado
netamente centralista declarado en la Constitucién de 1886 en la que se define la
arquitectura de nuestro pais a partir del principio de centralizacion politica y
descentralizacion administrativa. Ello significa la concentracion del poder de
decision en el Estado central y particularmente en el gobierno nacional, acciones
e inversiones directas de este Ultimo en el territorio y definicibn de los
departamentos y municipios como entes administrativos sin autonomia politica,
encargados de operar las politicas nacionales y de canalizar los recursos
provenientes del gobierno central. En esa medida los gobiernos sub-nacionales
ocupan el papel de operarios administrativos sin poder, ni decisién politica®* en
tanto el Estado asume distintas responsabilidades en sectores como la economia,
la politica y la planificacion central dejando constrefiido el poder local a la
administracion -relativa- de las politicas nacionales.

En lo que desemboca el sistema colombiano estructurada en base al centralismo
politico es en una crisis generalizada debido en parte a la exclusion y débil

? GUTIERREZ SANIN Francisco. Instituciones y territorio: 25 afios de la descentralizacién en
Colombia. Fundacién Konrad Adenauer. Colombia, afio 2010. pp. 11-55.
% CASTRO. 1998. Descentralizar...pp. 43
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autonomia politica de los niveles local y regional, que se puede representar en las
facultades que tiene el gobierno de seleccionar y asignar los mandatarios
departamentales y estos a su vez seleccionar a los mandatarios locales
particularmente ciudadanos y/o jefes politicos que conserven la misma filiacion
politica que viabilice la preservacion de los intereses politicos desde el nivel local.
Y un segundo aspecto que explica la crisis del centralismo se desarrolla debido a
la pérdida de eficacia en la atencion de las demandas ciudadanas por parte del
gobierno, que se representa en una especie de descontento general desde finales
de la década del setenta e inicios de la década del ochenta frente al gobierno
central, el malestar de amplios sectores de la poblacién venia aumentando en
volumen e intensidad y se expresaba a través de una amplia gama de formas de
protesta ciudadana -paros civicos locales y regionales, tomas de edificios
publicos, marchas, movilizaciones de diversa indole, etc., que reflejaban el
desencanto de los colombianos ante la incapacidad del Estado-fuertemente
centralista e impregnado por la corrupcién y el clientelismo- para responder de
manera eficaz a las demandas ciudadanas.

La determinacion del Estado colombiano, asi como de algunos de sus homadlogos
latinoamericanos -Chile, Bolivia- es efectivamente reducir el protagonismo de los
gobiernos nacionales y descentralizar decisiones hacia las iniciativas locales y
personales como estrategia que permite mejorar la gobernabilidad y proponer
nuevas condiciones politicas para el desarrollo de los departamentos y
municipios. Esto se entiende a la luz de dos fendmenos, por un lado y como ya se
hizo mencion debido al descontento y consecuentemente a la presion y protesta
social que se gestaba por la ineficacia del Estado -gobierno-, y en segundo lugar
debido al cambio en la politica-econémica internacional en relacién con la deuda
que paises latinoamericanos incluido Colombia habfan adquirido con EE.UU>.
Por lo cual cuando Estados Unidos decide incrementar los intereses a la deuda
externa la capacidad de pago de los paises latinoamericanos era insuficiente para
corresponder con esta —originando la crisis de la deuda 1982- lo cual infiere en
que algunos paises y en este caso Colombia decidan hacer una especie de ajuste
econdémico y reduccion del Estado y sus obligaciones pero también ajuste en el
ambito politico para la recuperacion de la democracia y en esa medida impulsar la

%1 Un nuevo cambio en la politica de Estados Unidos (eleccién de Ronald Reagan), esta vez en el
sentido de aumentar sus gastos de defensa y a la vez disminuir impuestos, determiné un alza de
la tasa de interés que resulté insoportable para las endeudadas economias de la regién. Como es
sabido, el ajuste de la economia implico, durante todo el resto de la década de los 80, una caida
persistente en los ritmos de la inversion fija, del crecimiento, del empleo y del gasto publico,
particularmente del social. Ante la necesidad imperiosa de reducir los déficits fiscales se generé
una tendencia simétricamente opuesta a la imperante hasta entonces: a transferir
responsabilidades sobre prestacion de servicios a gobiernos sub-nacionales y a privatizar las
empresas estatales y consecuentemente a reducir el Estado.
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descentralizacion para que sean los entes territoriales los que asuman nuevas
obligaciones tanto politicas como econémicas y administrativas®.

Estas transformaciones se materializan en primer lugar en el reconocimiento de
los niveles departamental y municipal como niveles relativamente autdnomos en
lo econdémico, administrativo y politico. En los dos primeros porque los municipios
son las unidades que ejecutan los programas y politicas publicas de orden
nacional y cada una de las politicas si se quiere municipales deben conservar
ciertos lineamientos basicos con las politicas nacionales con lo cual se entiende
que su autonomia es relativa; desde el ambito politico ademas de haberse
constituido en unidades administrativas elementales en la organizacion politica del
Estado, el municipio y el departamento —con la Constitucion de 1991- con la
descentralizacion adquieren nuevas ventajas sobre todo si tenemos en cuenta la
dimension del autogobierno en tanto los mandatarios no son designados por
orden presidencial, sino que son legitimados -elegidos- mediante la voluntad
popular a través de procesos electorales. La descentralizacion es el camino inicial
para la apertura politica y se constituye en el cambio politico mas importante para
la democracia del pais, en tanto busc6é aumentar la legitimidad del Estado en los
niveles locales, mejorando la gobernabilidad, aumentando el poder de las
comunidades y podemos decir a sido un canal de acceso inicial que abre nuevas
oportunidades a nuevas agrupaciones politicas alternativas en el juego
democratico.

Se entiende entonces la importancia de destacar y explicar factores como la
monopolizacién del bipartidismo (cierre) en el sistema politico; la organizacion de
grupos guerrilleros y la consecuente busqueda de la paz y el centralismo politico
como antecedentes generales-remotos de la descentralizacion en Colombia,
porque son quiza estos los elementos que clarifican mejor las ideas de porque el
Estado se ve compelido en la década del ochenta a aplicar reformas politicas
como la descentralizacion, pero ademas nos ayudan a entender el énfasis que se
le da a la reforma en cuanto a lo econémico-fiscal, administrativo y politico,
aunque en el marco de este trabajo el tema-variable transversal es la dimensién
politica.

1.3. La descentralizacion: un proceso de transformacién del Estado
colombiano.

Para entender el desarrollo de una reforma politica como la “Descentralizacion”,
debemos comprender que éste fue un periodo coyuntural en la politica del pais,
en el que convergieron diferentes patrones secuenciales e histéricos que

%2 VELASQUEZ, Fabio. “Descentralizacion y modernizacién del Estado en Colombia: Balance de
una experiencia”. En: Revista Foro Municipal N°38, septiembre-noviembre de 2007, pp. 39
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determinaron la necesidad de esta reforma®. En la seccién anterior se abordaron
los antecedentes al proceso de descentralizacion a recordar la monopolizacion del
sistema por el bipartidismo, la busqueda de la solucién politica al conflicto
mediante un proceso de paz, y la crisis del modelo centralista, factores de largo
aliento que nos permiten entender el desarrollo y enfoque que tiene la
descentralizacion en Colombia. Sumado a estos factores estructurales se debe
tener en cuenta como lo sefala Gutiérrez Sanin®, que el proceso de
descentralizacion deriva de tres causas elementales: primero, de las
transformaciones que se produjeron dentro del sistema politico, que dieron
ventaja y/o posibilidad de presion politica a las jefaturas regionales sobre el centro
politico. En segundo lugar a una especie de redescubrimiento de Ila
descentralizacion por parte de agencias multilaterales (Banco Mundial) con el
supuesto de que la descentralizacién incrementaria la legitimidad del sistema
politico, al acercar la toma de decisiones al ciudadano, lo que permitiria incorporar
a la vida publica a nuevos sectores y actores sociales, no sélo reforzando el
efecto legitimador sino también mejorando la calidad de las politicas publicas
(serian politicas publicas pro-pobres). La tercera causa estuvo constituida por una
oleada de protestas sociales® conocidas en la década de 1980 como
“movimientos civicos”, que convocaron a amplios sectores a movilizarse contra la
falta de autonomia territorial municipal, las manifestaciones pro-pacifistas y la
provision de servicios publicos por parte del Estado a estos sectores.

Estas causas deben entenderse en el marco de un Estado de extremo centralista
en crisis social y politica -esto se reflejaba en la violencia generalizada, la
intensificacion del conflicto interno, el incremento de las protestas sociales
asociadas a la incapacidad del Estado para satisfacer las demandas ciudadanas
en la provision de bienes y servicios publicos- que no responde a las demandas
de los ciudadanos que exigen mayor participaciéon tanto en el campo politico,
como administrativo y fiscal, y que por lo tanto se ven compelidas a acudir a
diferentes mecanismos de protesta social para manifestar su inconformidad ante
el abandono del gobierno central a los departamentos y municipios.

Es entonces comprensible que la reforma de 1986 se desarrolle en base a tres
dimensiones transversales dentro del proceso, desde la dimension y/o

% Aunque existieron reformas precedentes al proceso de descentralizacion en Colombia, la
consolidacién del régimen Frente-nacionalista en 1957, su evolucibn y quiebra definitiva,
representan los antecedentes politicos y el contexto juridico mas inmediato a la reforma

olitica descentralizadora.

* GUTIERREZ. 2010. Instituciones y territorio... pp. 17-18.
% Las causas de las protestas eran generalmente por: carencias de la poblacién en materia de
empleo, vivienda, infraestructura vial y de transporte, servicios publicos y equipamientos sociales;
ausencia del Estado en regiones periféricas del pais; autoritarismo del régimen en el tratamiento
de los conflictos sociales; ausencia de mecanismos de participacion ciudadana en la toma de
decisiones; deslegitimacion de los partidos como canales de expresiéon ciudadana; crisis de
representatividad del sistema politico, violencia.
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componente politico basicamente se establece la eleccidon popular de alcaldes y
gobernadores -con la constitucion de 1991-; dentro del componente fiscal, se
perciben cambios en cuanto a la asignacion y manejo de las trasferencias de los
ingresos corrientes de la nacién a los municipios y departamentos, y dentro del
componente administrativo se transfirieron de la nacion a los gobiernos locales,
las politicas sociales en salud, educacion, agua potable, saneamiento bésico,
recreacion, cultura y deporte®. Con la eleccién de alcaldes se busca la legitimidad
de los mandatarios, pero también la libre competencia en el juego democrético de
diferentes actores politicos, con la trasferencia de recursos a los municipios se
pretende que los gobiernos locales sean autosuficientes para responder a las
principales demandas de la ciudadania, y con la asignacion de competencias al
municipio se busca que sean los propios entes territoriales los gestores y
administradores de sus propios recursos. Lo que se vislumbra en este proceso es
el reconocimiento de unos entes territoriales autbnomos llamados departamentos
y municipios, con la facultad de autogobernarse a través de representantes
legitimados por la voluntad popular y estos a su vez con la capacidad politica,
administrativa y econOmica para atender las necesidades inmediatas de la
sociedad en los niveles departamental y municipal.

La descentralizacion debe entenderse como un proyecto mas que voluntarista,
una alternativa necesaria-obligatoria que exigia cambios en la estructura y
funcionamiento del Estado asi como la distribucion y democratizacion del poder
politico y administrativo hacia nuevos centros de gobierno. La reforma se podria
decir parte desde una perspectiva integral porque no contempla Unicamente la
eleccion popular de los alcaldes, también se determina que los mandatarios
locales cuenten con los instrumentos administrativos y fiscales que posibiliten
convertir en obras y realizaciones sus promesas de campafa y, sobre todo, que
les permitiera construir el progreso local y hacer el cambio social. En el campo
econdmico-financiero el gobierno central actu6 en una doble direcciéon, mejoré los
gue se llaman ingresos propios de los municipios, que son fundamentalmente
dos: el que grava la propiedad inmueble (predial) y el impuesto de industria y
comercio. También ordend incrementar de manera apreciable las transferencias
de la nacién a los municipios y departamentos. En el campo administrativo una
politica de devolucién de competencias a las entidades territoriales®’. Por eso
habia que acompafar la eleccion de alcaldes de medidas que repartieran
territorialmente el poder administrativo que ejercia el gobierno central. Habia que
asignarle competencias y funciones a los municipios y departamentos para que
prestaran los servicios y construyeran las obras que se esperaba empezaran a
ser realidad.

% CASTRO, Jaime. “Pasado, presente y futuro de la descentralizacién en Colombia, ¢ Cémo salvar
la descentralizacion?”. En: Dario Restrepo (Edit.) 20 afios de la descentralizacién en Colombia,
Red de Iniciativas para la Gobernabilidad, la Democracia y el Desarrollo Territorial — RINDE.
Bogota 2006. Pp. 113-135.

% Gutiérrez. 2010. Instituciones...pp.16-17-18
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La integralidad de la reforma descentralizadora pretendia consolidar a los
diferentes niveles de gobierno -departamentos y municipios- en instituciones
propositivas, incluyentes en los que las variables politicas, fiscales vy
administrativas contribuyan a una mayor autonomia y protagonismo de las
regiones y municipios que con la reforma tienen la autonomia para gestar su
propio desarrollo.

Si bien se reconoce la importancia de la dimensién administrativa y fiscal de la
reforma de 1986, dentro de este trabajo y en direccidon a conseguir los objetivos
del mismo se da mayor relevancia a la dimensién politica®® y su expresion
principal: La eleccion popular de alcaldes, en primer lugar porque fue la pieza
maestra del proceso descentralizador que estructura una nueva forma de poder
local, pero ademas hay que tener en cuenta que la eleccion popular de alcaldes ha
sido uno de los cambios mas importantes y quizd el mas extendido y exitoso de la
reforma, -no por ello se desconoce la importancia de los cambios administrativos
y fiscales porque son factores transversales que complementan la eleccion de
alcaldes- adicionalmente y como lo reconoce Hoyos*® la dimensién politica de la
reforma representa una de las propuestas mas ambiciosas -sin compararla con la
Constitucion de 1991- que buscan ampliar la participacién politica de tal forma
que se busca abrir el sistema politico a nuevas fuerzas politicas y sociales y se
logra superar el monopolio que habian logrado mantener los partidos Liberal y
Conservador en las instancias de representacion politica y en la toma de
decisiones —lo ultimo es discutible-. En esa direccion la eleccion popular de
alcaldes amplia la competencia electoral en el nivel local y busca generar
condiciones propicias para el surgimiento y consolidacion de fuerzas politicas
distintas al bipartidismo. Pero ademas, las reformas de descentralizacion politica
buscaban una incorporacion mas amplia de los distintos grupos y sectores
sociales a las instancias formales de participacion, para superar problemas de

% La descentralizacion politica en su concepto y apoyado en la Enciclopedia de Salvat, se podria

entender como: el “reconocimiento de entes auténomos, inferiores al Estado y distintos de él, de

cardcter territorial, con una competencia especifica y limitada”. Se puede entender como el

régimen legal que posibilita que la organizacion y funcionamiento de las instituciones politicas, las

actividades relativas al gobierno de los entes territoriales, inferiores al Estado pero auténomos, y

las funciones de quienes rigen o aspiran a regir los asuntos publicos sean competencia de las

propias autoridades territoriales

Para una aproximacion conceptual referida al proceso de descentralizacién ver:

- BOISIER, Sergio. “La odisea del desarrollo territorial en América Latina”, La busqueda del

desarrollo territorial y de la descentralizacion. En: Descentralizacién de sectores sociales: Nudos

criticos y alternativas. (Lima, Per(, entre el 9 y el 11 de Abril de 2002). Ministerios de la

Presidencia, de Educacion, y de Salud del Pert. Lima 2002.

- GAITAN, Pilar. “Los equivocos de la descentralizacion”. En: GAITAN Pilar: Poder local, Realidad
utopia de la descentralizacion en Colombia. Tercer Mundo Editores. Bogoté, Colombia, 1992

® HOYOS, Diana y CEBALLOS Marcela (2004). Tendencias del comportamiento electoral y

descentralizacién en los municipios de Colombia, 1988-2000. Consultado el 22 de octubre de

2011. En: http://eprints.Ise.ac.uk/28169/2/wp74sp.pdf

31


http://eprints.lse.ac.uk/28169/2/wp74sp.pdf

legitimidad del Estado y responder a las demandas por una mayor incidencia de
los ciudadanos en las decisiones politicas.

En este contexto, las reformas descentralistas de finales de los ochenta y de
principios de los noventa apuntaron a la democratizacion del sistema politico
colombiano. En primer lugar, con la reforma descentralista se buscé la apertura
del sistema politico y se impulsé la democracia participativa en el ambito local,
como una forma de dar respuesta a la protesta social que venia acentuandose en
los dltimos afios y de responder a las transformaciones experimentadas por el
pais en los ambitos econémico y social. En esta direccion fue introducida la
eleccion popular de alcaldes, con la cual se buscaba promover la incorporacion de
fuerzas no bipartidistas a estos espacios de representacion politica y a la
competencia electoral en el nivel local, asi como el fortalecimiento de las
relaciones entre gobernantes y gobernados. Los propositos de las reformas
descentralistas planteaban desde el principio la necesidad de democratizar el
sistema politico para que fuera méas incluyente, promoviendo la participacion de
fuerzas no bipartidistas en los espacios de representacién politica, asi como
impulsando la participaciéon electoral y ciudadana bastante desdibujada hacia
finales de la década del ochenta, pero entendible en parte porque la mayoria de
los ciudadanos no perciben soluciones y cambios concretos y es mas un
panorama de abandono lo cual deja entrever la baja participacion en el conjunto
de la sociedad®.

Por ultimo se destaca la importancia de la descentralizacién politica porque la
democratizacion del sistema se realiza fundamentalmente en base a la eleccion
de alcaldes y es ésta la variable que me permitird percibir los cambios —si existen-
en cuanto a los niveles de participacién politica, la integracibn de nuevas
agrupaciones politicas al sistema de partidos y en esa direccion la
implementacion de reformas como la Constitucion de 1991 y Reforma Politica de
2003 que como veremos afectan la politica local teniendo como punto de
referencia la implementacion de la reforma en 1986.

*“HOYOS. 2004. Tendencias del comportamiento... pp. 5-6

32



Il CAPITULO.
2. DE LA AMPLIACION A LA DIVERSIFICACION DEMOCRATICA

La descentralizacion del Estado colombiano fue uno de los cambios politicos mas
importantes en la década del ochenta y significa el punto inicial de un conjunto de
reformas referidas al campo politico-social, territorial como la Constitucion Politica
de 1991 -la Reforma Politica de 2003-. Se hace referencia a la constituyente de
1991 en primer lugar porque esta fue una reforma complementaria a la
descentralizacion, en segundo lugar porque es desde este proyecto constitucional
en el que se implementan o se hacen algunas redefiniciones encaminadas a la
diversificacion (a lo plural) del sistema politico y consecuentemente del sistema
electoral y de partidos, pero ademas porque es dentro de este proyecto que se
hace un tratamiento directo a los partidos politico en Colombia.

2.1 APROXIMACION A LA CONSTITUCION POLITICA DE 1991.

Si bien la descentralizacion signific6 un cambio politico importante, previo, hacia
la ampliacion del sistema politico y de los escenarios de participacion en
Colombia; para lograr la reconfiguracion y diversificacion de nuestro sistema, se
hacia urgente una reforma que complementara y legitimara los procesos de
apertura democrética de 1986: esta reforma es la Constitucién Politica de 1991, la
cual se puede entender como la reforma complementaria a la descentralizacion
gue se gesta a partir de las reflexiones/divergencias y presion politico-sociales
que hacen los colombianos —intelectuales, partidos, congreso, gobierno bajo la
presion ciudadana, pero también debido a factores como el conflicto, la exclusion
politica y la necesidad de diversificar el sistema politico- sobre la crisis politica de
finales de 1980 e inicios de 1990. Segin Buenahora® existen unos factores
estructurales, y factores circunstanciales que impulsaron la asamblea
constituyente a que desembocaria en la reforma a la Constitucién de 1886*, los

“1 BUENAHORA FEBRES, Jaime. La democracia en Colombia, un proyecto en construccion.
Editorial Tercer Mundo Editores. Colombia, afio 1997. Pag. 4-170.

2 Seguin Buenahora, los factores estructurales que indujeron a reformar la constitucion a través de
una asamblea constituyente son: la democracia restringida, la falta de legitimidad institucional y el
apoyo ciudadano, la violencia generada por grupos guerrilleros, el narcotréafico y grupos privados
de autodefensa, ineficiencia del estado para cumplir las necesidades sociales primarias, carencias
de organizacion y planeacion territorial, la corrupcion administrativa y el despilfarro entre otros
factores. También establece factores circunstanciales que impulsaron vy justificaron la asamblea
constituyente: asesinato de Luis Carlos Galan, candidato presidencial a la presidencia por el
liberalismo, el fracaso de la reforma constitucional presentada por el gobierno al Congreso da
Republica, el asesinato de Bernardo Jaramillo y Carlos Pizarro, candidatos a la presidencia por la
izquierda democrdética, el triunfo de Cesar Gaviria Trujillo a la presidencia, la participacion de los
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cuales motivaron a multiples sectores entre los que se encuentran el gobierno
nacional, los partidos y movimientos politicos, ex presidentes, ciudadanos y
estudiantes quienes a través el proceso conocido como la séptima papeleta®
consiguieron que mas de dos millones de colombianos dieran el si a la asamblea
nacional constituyente. Asi las cosas, el gobierno emitié el Decreto 927 para que
los colombianos decidieran el mismo dia de las elecciones presidenciales, sobre
si la reforma la haria el congreso o un cuerpo constituyente especial como
finalmente se establecio.

Finalmente el gobierno de Cesar Gaviria*® es quien formaliza la asamblea
nacional a través del Decreto 1926, en el que establece que el dia 9 de diciembre
de 1990 se elegirian los asambleistas y se definirian los temas de discusién y
reforma. Sin duda este proceso representaba una oportunidad histérica para que
las més diversas posiciones politico-ideoldgicas, religiosas, étnicas de la sociedad
colombiana participaran en la construccion de las nuevas instituciones. Como se
aprecia en la Tabla No 1 la correlacion de fuerzas dentro de la asamblea nacional
es diversa: gremios, asociaciones, grupos guerrilleros desmovilizados,
organizaciones religiosas, indigenas, movimientos y partidos politicos tienen la
oportunidad de construir un sistema mas amplio/diverso, en tanto que el proceso
puede ser definido como un intento complementario a la descentralizacién de
democratizar del régimen politico colombiano, para dar cabida a los sectores
sociales que nunca habian estado incluidos en él, en el marco de un régimen mas
participativo e incluyente con igualdad de derechos™.

estudiantes y su apoyo a la séptima papeleta y la confrontaciéon entre el pais nacional y el pais
politico etc.

3 La Séptima papeleta fue una propuesta surgida de un Movimiento Estudiantil ante las elecciones
del 11 de marzo de 1990 de Colombia, en las que se elegian Senado, Camara de Representantes,
Asamblea Departamental, juntas administradoras locales (JAL), Concejo Municipal y Alcaldes (las
elecciones para gobernador solo fueron a partir de la constitucion del 91). EI movimiento
Estudiantil propuso incluir un séptimo voto en que se solicitaria una reforma constitucional
mediante la convocatoria de Asamblea Constituyente. Aunque la papeleta no fue aceptada
legalmente, si se conté de manera extraoficial y, finalmente, la Corte Suprema reconocid la
voluntad popular mayoritaria, validando el voto. EI movimiento de la séptima papeleta es por tanto
el origen de la Constitucion de 1991

* Cesar Gaviria, presidente de Colombia (1990-1994) es finalmente quien a través del decreto
1926, busco darle forma a la constituyente, en el se fijaban el limite de competencia en la
asamblea, se establecian las calidades para ser delegatario y las prohibiciones para que los
constituyentes se les impidiera aspirar a cargos en corporaciones publicas en 1992 y 1994. Dentro
de este decreto también se establecen los temas discusion y reforma entre los cuales estan: El
congreso de la Republica, justicia y ministerio publico; administracion publica; derechos humanos
y libertades fundamentales; partidos politicos y oposicion; régimen departamental, distrital y
municipal; mecanismo de participacion y temas econémicos. Finalmente el temario de discusion
fue ilimitado.

> HOYOS Diana. 2004. Tendencias del comportamiento... pp.8-9-10
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Tabla No 1.
Correlacion de fuerzas politicas en la Asamblea Nacional Constituyente.1991.

Partidos y Movimientos. N° % total en la % de voto en la
constituyentes asamblea. asamblea.

Part. Liberal Colombiano. o5 33.7% 34.7%
Alianza Democraética. 19 25.7% 26.4%
Salvacion Nacional. 11 14.9% 15.3%
Partido Conservador. 5 6.8% 6.9%
Part. Conservador Indep. 4 5 4% 5.5%
Unién Cristiana. > 2.7% 2.8%
Unién Patridtica. 5 2.7% 2.8%
Movimientos Indigenas. > 2.7% 2.8%
EPL. ) 2.7% 2.8%

PRT*. 1 1.3% 0

Quintin Lame* 1 1.3% 0
TOTAL. 74 100% 100%

Fuente: Jaime Buenahora Febres. La democracia en Colombia, un proyecto en construccion.
Tercer Mundo Editores. Colombia, 1997.
*Partidos y movimientos politicos con voz pero sin voto en la ANC.

De innegable significado para la democracia y para la construccion del proyecto
reformista es que hayan participado diferentes sectores politicos, una primera
aproximacion nos permite ver que no existe una fuerza politica mayoritaria que
logre imponerse unilateralmente en la asamblea, por el contrario son muy
diversas las posiciones, al igual que los proyectos politicos defendidos por los
representantes lo que conduce segin Bejarano® a que se genere dentro de la
asamblea una dinamica de transacciones, alianzas y coaliciones, algunas entre
sectores totalmente contradictores. Los movimientos y partidos con mayor
participacion no son en forma exclusiva los tradicionales, si bien el Partido Liberal
obtiene 25 representantes y un 34.7% en el potencial de voto, también lo es que
la Alianza Democrética (movimiento politico conformado por desmovilizados del
M19 y grupos a fin, en marzo de 1990) obtiene 19 delegatarios y el 26.4% del
potencial de voto. Por su parte agrupaciones politicas como la UP -fuerza politica
formada a mediados de la década del ochenta-, la UC, el EPL y el Movimiento
Indigena obtienen dos delegatarios y el 2.8% de capacidad de voto, lo cual
requiere que traten de formar coalicion para aumentar las posibilidades de entrar

46 BEJARANO, Ana Maria. “La Constitucién de 1991: un proyecto de construccion institucional”.
En: Gandour Pordominsky, Miguel; Mejia Guinard, Luis Bernardo (compiladores), Hacia el
redisefio del Estado. Tercer Mundo Editores- DNP. Bogot4, 1999. Pp. 197-278
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y regatear en el proceso de negociacion. El tradicional Partido Conservador solo
consigue llevar 5 delegatarios, esto se explica porque llega a la asamblea dividido
en diferentes listas, por un lado el Movimiento Salvacién Nacional que obtiene 11
representantes y el 15.3% de su capacidad de voto y en segundo lugar el Partido
Conservador Independiente que consigue llevar 4 representantes que tendran la
capacidad del 5.5% para decidir. Finalmente el PRT y el Movimiento Quintin Lame
solo consiguen un representante respectivamente, que podra participar en la
asamblea, pero no tendrd capacidad de decision. Lo anterior para sefialar que
este proceso involucra e incluye a gran parte de la sociedad colombiana que
dentro del dialogo nacional dirime y negocia los cambios pertinentes que requiere
el pais en el ambito politico, social, y de otra parte que el proceso constitucional
contribuye desvertebrando el centralismo politico —provoca cambios en el ambito
departamental- y diversifica la apertura politica que se inicio con la reforma de
1986, esta es sin duda la muestra en la cual las mas diversas posiciones estan
convocadas a construir unas reformas para nuestra nacion.

Dada la diversa composicion de la asamblea constituyente vale pensar que igual
fueron los logros conseguidos con la Constitucion Politica de 1991, Bejarano*’
hace referencia a los resultados mas importantes del proceso que se enmarcan
en los dmbitos politico, social y econémico. Dentro y en cumplimiento de los
objetivos de éste trabajo profundizaré sobre algunos de los principales
cambios/logros politicos de la reforma de 1991, en cuanto a: los partidos politicos,
el sistema de partidos, la participacion etc.*® Entendiendo al igual que Bejarano en
cuanto que la constitucion de 1991 contribuyé de varias formas a profundizar el
proceso de descentralizacion y a través de la cual el proceso gano mayor alcance
y profundidad esta vez en un marco de principios politicos diferentes, los del
Estado social de derecho que se organiza en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista®. Y es en el marco de esa autonomia territorial-municipal
-para muchos relativa- que se gestan los cambios politicos mas importantes
porque al haber mayor participacion e inclusion y a la vez soberania del nivel local

“" BEJARANO. 1999. La constitucion de 1991...pp. 210

®La mayoria de los analistas coinciden en reconocer el éxito relativo de la Constitucion Politica de
1991 en cuanto a la readecuacién y fortalecimiento del poder judicial, la importancia de la Corte
Constitucional, (la Fiscalia y la CSJ son altamente cuestionadas) mecanismos como la accién de
tutela y la independencia del Banco de la Republica. Al igual que la inclusién en la constitucion de
nuevos mecanismos de participacion como: la iniciativa legislativa, el cabildo abierto, el voto
programético, la revocatoria del mandato, la consulta popular, el plebiscito, el referendo. Nuevos
mecanismos de representacion politica como la circunscripcién nacional para Senado y Camara,
la eleccion de gobernadores. También algunos cambios en el sistema electoral, los partidos
politicos, art: 40, 103,104, 107, 108, 109, 110, 111, 112.

9 VELASQUEZ, Fabio. (2008). La descentralizacion en Colombia: trayectoria, realidades vy retos.
Consultado el 30 de mayo de 2011. En:
http://www.asambleasconstituyentes.org/encuentros/noveno_encuentro_med/la_descentralizacion

_en_colombia.pdf
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los ciudadanos ven la oportunidad de decidir y elegir sobre el futuro inmediato de
SUS mMunicipios.

Los cambios planteados con la Constitucion Politica de 1991 en el proceso de
relegitimacion del régimen politico no se reducian simplemente a su ampliacion
sino a su reconfiguracién; es decir, la nueva constitucion significaba una transicién
politica hacia un nuevo tipo de régimen politico. Como consecuencia de ese
cambio de régimen segin Gaitan>® debia darse la transformacion del sistema de
partidos, pues se buscaba el paso de un esquema partidista dominado por las dos
colectividades tradicionales, a uno multipartidista-pluripartidista (diversificado) que
diera cabida a distintas corrientes politicas y sociales, tradicionalmente no
representadas por el liberalismo y el conservatismo. De igual forma que al existir
unas nuevas organizaciones politicas llamense partidos, movimientos politicos o
grupos significativos los ciudadanos tendrian un universo politico mas amplio para
escoger/elegir lo cual contribuiria a que los ciudadanos participen en mayores
proporciones porque se supone eran consientes de la importancia que los
comicios locales tendrian para los ciudadanos locales™.

2.2 Extension de la democracia y reformas para la eleccion de gobiernos
locales, municipio de Popayan-Cauca, 1988.

La Constitucion Politica de 1886 declara al Estado colombiano como unitario y
centralista, dentro de esta forma de organizacion se concentra por completo el
poder politco en el gobierno nacional en detrimento de los gobiernos
departamentales y municipales por casi cien afios. La pérdida de legitimidad del
Estado, no solo representada en el gobierno central, sino también expresa en la
crisis de los regimenes departamental y municipal por el abandono y olvido a
estas entidades territoriales son la base sobre la cual se cimentaria una reforma
que acaba con cien afios de soledad democratica. Para relegitimar al Estado se
tendrian que reestructurar el esquema centralista y otorgar a la ciudadania
nuevas facultades en el nivel departamental-local, por lo cual la descentralizacion
establece en su dimension politica la eleccién popular de alcaldes aprobada con
el Acto Legislativo 01 de 1986°%, esta reforma segun Castro®® como idea y como

% GAITAN, Pilar y MORENO, Carlos. Poder Local, realidad y utopia de la descentralizaciéon en
Colombia. Tercer Mundo Editores-IEPRI. Bogota, Colombia, 1994. pp. 63
°! Las elecciones constituyen la base del concepto “democracia”, por tanto se puede senalar que
existe un régimen democratico cuando: Los gobernantes son elegidos popularmente en una lucha
abierta y libre por el poder. Las elecciones son la fuente de legitimacion tanto del sistema politico,
como de sus lideres o dirigentes. Las elecciones son el medio a través del cual se verifica la
Ezarticipacién politica en grandes mayorias.

El acto legislativo 01 de 1986, fue aprobado por el senado durante la legislatura ordinaria de
1980. La Camara de Representante inicia su estudio en octubre de 1981 sin embargo no logra
evacuar la iniciativa hasta 1982, al llegar en 1983 al Senado de la Republica para cumplir su
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propuesta politica no era nueva en Colombia, y habia sido méas bien una
constante en declaraciones y pronunciamientos de los partidos politicos y algunos
representantes liberales, sin embargo hasta 1986 no habia tenido vida,
consagracion normativa y desarrollo politico.

El mecanismo de seleccion de los mandatarios locales o agentes de los
gobernadores como eran llamados, se desarrollaba en base a nombramientos, el
presidente de la Republica elegia al gobernador y este a su vez elegia a los
alcaldes en cada uno de los municipios del departamento®*. Este mecanismo por
lo demés centralista, pervertido y delegatario para la seleccién de alcaldes, daba
pie para que jefes politicos afiliados al tradicionalismo intercedieran en la
nominacion de personajes afines a conveniencias personales, partidistas o de
parentesco que obedecieran no a satisfacer las necesidades del municipio, sino a
corresponder con intereses particulares haciendo de la politica una actividad
clientelar, en este sentido el alcalde se convierte en un servidor de los sectores
politicos a quien debe su nombramiento, son cuotas y actlan como fichas
politicas que pagan su eleccion ejerciendo el poder con criterio discriminatorio,
estos alcaldes no cuentan con el respaldo, con el apoyo, ni mucho menos con la
legitimidad popular como autoridades, por lo que finalmente terminan como
elementos decorativos subordinados por el gobernador y el presidente de la
Republica.

Como se reconoce el esquema centralista para mediados de 1980 se agotd, son
otras las realidades politicas, econdémicas y sociales a las que debe ajustarse el
Estado colombiano, es momento de democratizar, de descentralizar el poder
politico concentrado en el gobierno nacional®® y una de las estrategias maestras

segunda vuelta constitucional este se abstuvo de considerarlo y en consecuencia fue archivado.
Solo hasta 1984 se presenta por conducto del Ministro de Gobierno, Jaime Castro y finalmente se
aprueba en las legislaturas de 1984 y 1985. Posteriormente se dictaminan en el Congreso la ley
78 de 1986, conocida como la ley reglamentaria de la eleccion popular de alcaldes, el decreto
1333 de 1986 por el cual se expide el Codigo de Régimen Municipal y el decreto 77 de 1987 que
otorga nuevas facultades de los alcaldes en materia presupuestal.

- Jaime Castro es catalogado como el artifice del Acto Legislativo 01 de 1986, porque fue el
principal impulsor de la reforma y quien finalmente logra a través de acuerdos politicos en el
congreso la aprobacion y posterior aplicacion de la reforma.

*¥ CASTRO, Jaime. Eleccion popular de alcaldes. Editorial Oveja Negra. Bogota, Colombia, 1992.

. 9-60.

EJ‘PSeg(Jn un estudio de Planeacion Nacional de la época el periodo de durabilidad para los
alcaldes desde hace treinta afios antes de la Reforma 01 de 1986 en promedio fue de seis meses
g/sel de los gobernadores es de nueve meses.

La concentracion del poder ha permitido que sean solamente algunas clases sociales y politicas
las que participen y determinen el devenir del Estado colombiano, la permisividad del sistema
electoral admitia antes de la reforma 01 de 1986 que politicos lograran simultdneamente
desempefiarse como alcaldes, congresistas y diputados sin que se les determinara inhabilidades e
incompatibilidades. Ademas se debe tener en cuenta la influencia que tiene el sistema de libre
nombramiento y remocion en la subordinacion de los alcaldes por parte del gobernador y directa o
indirectamente del presidente de la Republica
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implementada es la eleccién popular de alcaldes. A partir de esta reforma, el
alcalde se convierte en una figura que emana del poder del pueblo, de la
participacion ciudadana a través del voto por el cual se elige quien representa la
autonomia y soberania local, aqui se destaca la importancia de la particigacién
politica de los ciudadanos porque se debe entender de acuerdo con Roche®, que
dentro de toda democracia se necesita de las elecciones, puesto que se
constituyen en el medio para seleccionar y legitimar un gobierno de forma directa
tanto en modelos institucionales presidenciales como en parlamentarios. Por lo
tanto con la eleccidon popular de alcaldes se buscaria ampliar los mecanismos y
espacios/escenarios de participacion al ambito municipal y se reconoceria al
representante local como: un agente electoral encargado de administrar en bien
comun/publico.

¢ Pero por qué? y como lo enuncia Castro, ¢fue efectivamente en 1986 cuando se
materializ6 la descentralizaciéon®’? en primer lugar porque la reforma
descentralista fue incluida dentro de lo proyectos politicos y futuros programas de
gobierno de los candidatos a la presidencia, ademas porque esta reforma se
convierte en un objetivo comdn, en una necesidad urgente para los partidos
politicos, el Congreso de la Republica, el gobierno Betancur®® y la sociedad
colombiana en general, entre otras razones porque se estaba atravesando por
una crisis politica (econdmica, administrativa y territorial) que se representaba en
los niveles de gobierno nacional, departamental y municipal, fue una necesidad
inmediata que se profundizaba por el incremento del conflicto y la escalada de los
grupos guerrilleros, la protesta y presién social, pero ademas es percibida como
un proyecto de apertura democratica y solucion politica negociada al fenédmeno
ascendente del conflicto armado en Colombia™.

Pero vale preguntarse ¢por qué este gobierno hace especial énfasis en el
componente politico de la reforma? segin Ramirez y Restrepo® dentro del
proceso se hace hincapié en el componente politico porque la administracion
Betancur promovié una lectura distinta de las causas del conflicto politico. Este

*® ROCHE, Maria Laura. (2008) Modelos de comportamiento electoral: ¢Por qué las personas
votan de una manera y no de otra? Consultado el 3 de diciembre de 2011. En:
http://www.josebatiz.com/docs/Lecturas/Modelos_de_comportamiento_electoral_Por_que_las_per
sonas_votan_de _una_manera_y no_de_otra.pdf

°" Se debe tener en cuenta que desde que finaliza el Frente Nacional, en el gobierno de Alfonso
Lépez Michelsen (1974-1978), se considera la necesidad de descentralizar el Estado, en esa
misma direccion bajo el gobierno de Julio Cesar Turbay Ayala (1978-1982) se crea el Concejo
Nacional para la Descentralizacion producto de la Misién Bird Wiesner y es finalmente con
Belisario Betancur que se aprueba la reforma descentralizadora en Colombia.

*% Belisario Betancur. Presidente de la Republica de Colombia durante el periodo 1982-1986.

% Sj bien la Eleccion Popular de Alcaldes significaba la ampliaciéon del sistema, no garantizaba la
desmovilizacion de los grupos alzados en armas, lo que lograba era oxigenar y democratizar el
sistema politico colombiano y tratar de ampliar las oportunidades politicas para los colombianos.

% RAMIREZ, Socorro y RESTREPO, Luis Alberto. Actores en conflicto por la paz. El proceso de
paz durante el gobierno de Belisario Betancur 1982 — 1986., CINEP, Bogota 1988. pp. 62
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gobierno considerd que los origenes de la violencia politica habia que buscarlos
dentro de las fronteras nacionales, y no en las confrontaciones entre potencias e
ideologias extranjeras; de esta forma, se ubicaron unas “causas objetivas” para la
existencia de grupos insurgentes, las cuales tenian que ver con la prolongada
situacion de exclusion y marginacion politica y social de amplios sectores de la
poblacién y de esta manera segin Gaitan® se le dio un perfil fundamentalmente
politico a las reformas asociadas a la necesidad de preservar y ampliar la
legitimidad del sistema, las cuales finalmente condujeron a que se impulsara la
reforma municipal. Y es por esta razon que la descentralizacion politica pretendio
generar nuevos espacios de participacion que permitieran canalizar las distintas
expresiones sociales y politicas, asi como la gestion de los conflictos locales. Se
entiende entonces porgue la eleccion popular de alcaldes representa sin lugar a
dudas la manifestacion mas extendida a escala nacional de la descentralizacion
politica y sus objetivos estén encaminados en primer lugar a la institucionalizacion
del conflicto -a una especie de garantia para la participacion politica-, en forma tal
que se civilice la contienda politica y se aclimate la paz, en segundo lugar a la
ampliacion del espectro politico, mas alla del bipartidismo tradicional y, por ende,
promover la expresion institucionalizada de formas no bi-partidistas de
representacion, en tercer lugar a ampliar las posibilidades de participacion a
formas de organizacion no tradicionalmente partidarias (indigenas, movimientos
civicos, religiosos, asociaciones culturales, etc.) por ultimo provocar cambios en el
comportamiento electoral, tendientes a superar la abstencion cronica de un
régimen politico que histéricamente se presentaba ante la ciudadania como
restringido y excluyente®?.

Las reformas politicas durante el gobierno Betancur se desarrollan con la
aprobacion del Acto Legislativo 01 de 1986, por el cual se procede a reformar la
Constitucién Politica®® y posteriormente se desarrolla la Ley 78 de 1986, conocida
como la ley reglamentaria de la eleccion popular de alcaldes®, en la que se
determinan disposiciones para la eleccion, la nueva mecanica electoral y
procedimental, las funciones, calidades e incompatibilidades y términos

. GAITAN, pilar. (Agosto de 1998). Primera eleccion popular de alcaldes: expectativas y

frustraciones. Revista de Analisis Politico, N° 4, pag. 75-118. Consultado el 8 de noviembre de

2011. En:

http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/colombia/assets/own/analisis%20politico%2004.pdf

2 GARCIA SANCHEZ, Miguel. “Eleccion popular de alcaldes y terceras fuerzas el sistema de

partidos en el &mbito municipal 1988—-1997”. Revista de andlisis politico, N° 41, diciembre de 2000
. 82.

E)JDLa Constitucion Politica de Colombia del afio 1886 fue reformada en los articulos 171, 194,

197,199, 200, 201. Incluye algunos paragrafos transitorios.

® RESTREPO Dario, OCHOA. Doris. El estado del arte de la descentralizacién politica y de la

oferta publica en participacién ciudadana y comunitaria. Consultado el 10 de diciembre de 2012.

En: http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/geografia/descentr/05.htm#a2
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relacionados con la celebracion de los comicios y las nuevas funciones del
representante municipal®®.

Aunque este gran avance democratico se propuso y aprobd durante el gobierno
de Betancur, su implementacion se desarrolla dos afios mas tarde, durante el
gobierno del liberal Virgilio Barco (1988) quien retoma y entiende la reforma
municipal y la eleccion popular de alcaldes como un proceso politico irreversible.
En estos comicios locales por ser los primeros en la historia de Colombia en los
que participan diferentes sectores y actores politicos representados en distintos
partidos y movimientos, crean grandes expectativas en la comunidad nacional y
se constituyen en los primeros avances hacia la apertura democratica. Es asi y
como lo muestra la Grafica No 1 el domingo 13 de Marzo de 1988 se celebran las
primeras elecciones populares de alcaldes en nuestro pais, en el que se
inscribieron mas de 11 millones de colombianos para participar en la contienda
electoral.

GraficaNo 1
Primera eleccion popular de alcaldes en Colombia. 1988.

Inscritos segun sexo. Eleccion alcaldes.

| 5.293.094

M 5.774.734

| 11'067.828

M 7'122.457-

@Mujeres mHombres. ECenso Electoral. &Votacion.

Fuente: Registraduria Nacional1988. Elaboracion propia.

%5 También se desarrolla el proyecto de ley 2241 de 1986, por el cual se adopta el Cédigo Electoral.
El Cadigo Electoral contempla normas relativas al voto, la organizacion electoral, los procesos de
cedulacion, sufragio y censos electorales, entre otras disposiciones. Aunque fue modificado a
través de la ley 6 de 1990 en el cual se modifican disposiciones del Cddigo Electoral, relacionadas
con las registradurias delegadas, el procedimiento de votacion y la cedulacion.
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Las expectativas sobre este acontecimiento politico son grandes, diarios y
noticieros no dejaban comentario vagante, columnistas como Calderon,
anunciaban el tan esperado y trascendental hecho en el que destaca:

Lleg6 pues la hora sefialada. El dia esperado con esa nerviosa
expectativa que precede las grandes aventuras. En este caso,
politica. La que emprende un pais que tras 30 afios de
democracia restringida y gobiernos compartidos, se lanza a elegir
alcaldes en absolutamente todos su pueblos y ciudades®.

Claro esta que estas primeras elecciones de alcaldes representan el inicio de la
apertura democratica que se consolida a través de una reforma municipal que se
habia propuesto, pero nunca se consolidé y que es objeto de mucho interés, tal
como se enuncia en el diario el Tiempo: “jamas antes, como hoy, tantos
colombianos han estado inscritos para protagonizar la que se espera sea la mayor
votacion de la historia para elegir alcaldes, concejales y diputados®”. Y en
realidad sucede porque el nimero de inscritos dentro del censo electoral es aun
superior al establecido para elegir presidentes. Dentro del censo electoral para
1988 aparecen inscritos mas de 11 millones de posibles sufragantes de los
cuales el 47.8% son mujeres y el 52.17% son hombres, quienes son los
encargados de elegir 12.062 aspirantes y/o representantes discriminados entre:
1009 alcaldes, 10.543 concejales, 421 diputados, 45 consejeros comisariales y 44
consejeros intendenciales®.

La relevancia del proceso democratico es enaltecida por diferentes medios, y de
la cual se destacan diferentes aspectos de la politica porque como lo sefiala el
columnista Restrepo®: Nunca antes se habian agitado tantas ideas politicas como
ahora, ni detectado tantas inscripciones irregulares, ni eliminado para siempre del
censo tantas cédulas de personas muertas hace tiempo, que a veces seguian
‘votando”. Nunca antes habian sido tantas las listas de aspirantes, ni tan
numeroso el equipo humano instruido para atender la votacion: mas de medio
millon de colombianos trabajaron en el desarrollo de las elecciones en el pais, lo
gue deja ver la importancia, el compromiso y la trascendencia de este primer
proceso electoral en el pais para el comun denominador de los ciudadanos que

% SANTOS CALDERON, Enrique. (13 de marzo de 1988). “Ante el dia sefialado”. EL TIEMPO, pp.
3. Consultado el 3 de octubre de 2011. En:
http://www.eltiempo.com/eltiempoimpreso/index.php?modeg=poranio&anio=1988

®" Diario EL TIEMPO. “Mafiana: una votacién de marca mayor”. 12 de marzo de 1988. Consultado
el 3 de diciembre de 2011. En:
http://www.eltiempo.com/eltiempoimpreso/index.php?modeg=poranio&anio=1988

® Diario EL TIEMPO. 1988. Mafana votacion... pp. 7, A.

® RESTREPO VELEZ, Dario. (13 de marzo de 1988). “Hoy, por primera vez en Colombia, en
juego 1009 alcaldias. ¢un punto de partida?”. EL TIEMPO, pp. 2. Consultado el 3 de diciembre de
2011. En: http://www.eltiempo.com/eltiempoimpreso/index.php?modeq=poranio&anio=1988
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deciden participar y elegir sea bajo el manto bipartidista u otros partidos a los
representantes municipales que se constituyen en los representantes y gestores
del desarrollo local.

Es asi como los colombianos mayores de edad inscritos y que efectivamente
participaron, eligen por primera vez en la historia del pais los mas de mil alcaldes
municipales y mas de diez mil quinientos concejales quienes seran los
encargados de gobernar -administrar- los nuevos centros de poder local en el
marco de un territorio auténomo: el municipio’®. Y es que como se aprecia en la
Gréfica No 4 en marzo del afio 1988 acuden a las urnas aproximadamente el
64.35% de los inscritos en el censo electoral, mas de la mitad de los posibles
sufragantes que deciden participar y acuden a este compromiso con la
democracia, esto sin desconocer que es una primera experiencia en la que hay
participacion popular, pero vale preguntarse ¢qué sucedio con el 35% restante de
colombianos que se abstuvieron de votar? Una de las razones son las
condiciones de seguridad y orden publico en algunos departamentos y
municipios’*. Otra razén que explica este patrén, es la influencia discursiva hacia
el rechazo de la eleccion de alcaldes que tuvieron sectores contradictores al
proceso sobre el electorado como se aprecia en la redaccion de Lamaitre:

La l6gica estd indicando, pues que lo que Colombia necesita
ahora y mas que nunca NO es el relajamiento del poder publico y
el debilitamiento de la autoridad, sino mecanismos que refuercen y
hagan posible el buen gobierno y la salvaciéon de la patria. Para
esto lo peor que se ha podido inventar y en el momento menos
oportuno es la eleccion popular de alcaldes, que quiebra la espina
dorsal de la Constitucién Politica de 1886 y rompe la linea de
mando establecida sabiamente y en forma piramidal por esa carta
magna, diseminando de este modo el poder publico en mas de mil
pequefias autoridades independientes que ha nadie obedecen’.

Son evidentes las contradicciones politicas y el debate suscitado alrededor de la
eleccion de alcaldes a pesar de que existe un consenso mayoritario nacional
sobre los beneficios y la necesidad del proceso, pero la oposicion es apenas
entendible en tanto con la reforma la estructura administrativa- institucional del
Estado cambiara y esto implica transformaciones alrededor del ejercicio del poder,
las relaciones no iran dentro de la continuidad centralista-piramidal, sino alrededor

" CASTRO. 1992. Eleccién...pp. 14

™ Los lugares donde mas se desarrollaron amenazas y mayores problemas de orden publico
segun El TIEMPO, Pag. 1, son: zona de Uraba, Cordoba, Sucre, Bolivar, Arauca, Magdalena
medio, Arauca, Caqueta, entre otros.

2 Diario EL TIEMPO. “Preocupado por éxito de constituyente Pastrana en desacuerdo con la
propuesta federal del gobierno”. 11 DE MARZO DE 1988. Consultado el 13 de diciembre de
2011.En: http://www.eltiempo.com/eltiempoimpreso/index.php?modeqg=poranio&anio=1988
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de relaciones descentralizadas, representadas en mas de mil centros de poder y
se entiende esta transformacion dificultara el ejercicio del poder de la clase
politica tradicional que previa la reforma manejaban y decidian sobre el Estado.
La tercera razén es una constante, que ha acompafiado cada una de las
contiendas electorales en el Estado colombiano: la abstencion, entendida como
una forma de comportamiento electoral, en tanto el acto de no decidir constituye,
en si mismo una decision. Basicamente, consiste en la no participacion, en no
ejercer el derecho politico del voto’®, para algunos de manera inmerecida e
innecesaria y que de alguna forma se ha convertido en una tendencia historica, en
un fendmeno politico recurrente y en crecimiento que afecta la democracia en
nuestro pais y que como veremos mas adelante a través de los calculos, afecta la
legitimidad de los gobernantes porque son en algunos casos mas los ciudadanos
que se abstienen de votar que los que efectivamente cumplen con este derecho
politico.

Esta primera eleccion popular de alcaldes es multi-significativa, se podria decir
gue es un avance en la construccidén de sociedad y modernizacion del Estado, se
podria determinar como un cambio substancial hacia una democracia mas
participativa y al reconocimiento de la autonomia local, se puede concebir como
una estrategia vital para el desmonte del espiritu frente-nacionalista y una
alternativa politica para lograr la paz, asi, como el elemento basico de la politica
de descentralizacién para distensionar el Estado’®, por lo mismo se puede
entender concentrd las expectativas de diferentes sectores del gobierno, el
congreso y los partidos y el ciudadano comun y corriente, en los tres primeros
porque son los disefiadores y responsables directos de la reforma, de su
implementacion y desarrollo, y en los ciudadanos del comun porque ven en este
cambio la oportunidad para integrarse y tomar partida en las decisiones politicas
del &mbito local, especialmente de sus municipios.

He dispuesto mayor atencion a la primer eleccion de alcaldes a nivel nacional, en
parte porque éste es el inicio del proceso y porque la reforma es de orden
nacional, pero ademdas porgue este referente inicial me permite hacer
comparaciones y generalizaciones sobre el desarrollo y los efectos de la reforma
a nivel municipal a partir de 1986 en un orden comparativo si se quiere nacional-
local. Adicionalmente porque en la primera eleccion de alcaldes se puede
determinar cdmo se logra constatar si la reforma cuenta con la legitimidad del
comun de la sociedad o si por el contrario representa el fracaso institucional en su
disefio e implementacion.

® MADRIGAL MONTEALEGRE, Rodrigo. (Marzo de 2006). Comportamiento electoral. Diccionario
Electoral. Consultado el 03 de diciembre de 2011. En: http://www.iidh.ed.cr/capel/pdf

" TIRADO Mejia, Alvaro. “Una mirada histérica al proceso electoral colombiano”. En: Rubén
Sanchez, (compilador), Nuevos retos electorales. CEREC. Bogota, Colombia, 1991, pp. 64
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2.3 Aproximacién empirica desde el nivel local.

Como el desarrollo de esta investigacion estd encaminado a rastrear la
descentralizacion politica desde la perspectiva local exactamente enfocado al
municipio de Popayan-Cauca, antes que nada amerita hacer una breve
introduccion para entender el contexto en referencia. Popayan’ esta ubicada en
el departamento del Cauca y se destaca por ser la capital de esta parte del
territorio nacional, segin Carvajal’® Popayan fue en la época colonial la segunda
ciudad més importante en el orden administrativo después de Santa Fe de Bogota
y llegb a ser uno de los centros de mayor importancia e influencia en la
construccion del Estado-nacion, después de la independencia, originarios de esta
ciudad han sido grandes politicos, de orden nacional y local que se han
desempefiado en labores administrativas en el pais, departamento y el municipio
en cuestion.

Popayan hoy es una ciudad fragmentada en pequefias ciudadelas que se
formaron con el transcurrir del tiempo y las oportunidades’’ y aun siendo la capital
caucana no ha logrado superar los grandes problemas de orden politico,
econdémico y social que padece la regidon y nuestro pais en general. Actualmente
alberga segun datos oficiales un aproximado de 267.976 personas’®, el 48.3% son
hombres y el 51.6% mujeres de los cuales el 50% se encuentran en rangos de
edad entre los 15 a 44 afos, en los ultimos afios Popayan se ha convertido en
una de las principales ciudades receptoras de poblacion en condicién de
desplazamiento registrando que 50.134 personas han llegado a la capital caucana
victimas del conflicto, esto a su vez junto a mdltiples factores (Popayan es un
ciudad atrasada, sin capital industrial, en ocasiones azotada por la corrupcion y el
conflicto generado en el departamento) dificulta cada vez mas que un namero
elevado de personas adquieran un trabajo en la ciudad, lo que ha convertido a

& Popayan fue una comunidad en la que germiné una clase dominante de notables aristécratas
que brillaron en todos los campos del conocimiento, y que gracias a las profundas tradiciones
heredadas a lo largo de su historia se mantuvieron durante siglos como los “portavoces” o
representantes de las causas y asuntos econdémicos y politicos, tanto del Cauca como del pais.
Ejemplo de ello han sido algunos presidentes el Ultimo de ellos Guillermo Ledn Valencia (1962-
1966) y algunos congresistas como: Luis Fernando Velasco, JesUs Ignacio Garcia, Aurelio Iragorri
Hormaza, Cesar Negret Mosquera, Felipe Fabian Orozco etc.

e Carvajal Christian (2011). Memorias sobre la radio en Popayan. Consultado el 22 de agosto de
2011.En:http://www.google.com.co/#hl=es&gs nf=1&cp=34&gs_id=3qg&xhr=t&g=memorias+
sobre+la+radio+en+popayan&pf=p&output=search&sclient=psyab&og=memorias+sobre+la+radio+
en+popayan&aq=f&agi=&aql=&gs_|=&pbx=1&bav=on.2,or.r_gc.r_pw.r_qf.,cf.osb&fp=379b1aa8338
5436d&biw=1366&bih=624

" Un tema muy importante para revisar en el municipio de Popayan es el particular de las colonias
asentadas en el municipio, caracterizadas entre otras cosas por su capacidad cohesionada de
participar por los diferentes candidatos, estas pueden ser entendidas como formas de
organizacion social, cultural politica que se expresa electoramente

"8 Alcaldia Popayan-Cauca. Sitio oficial de Popayan en Cauca, Colombia. En: http://www.popayan-
cauca.gov.co/nuestromunicipio.shtml?apc=myxx1-&m=i#poblacion

45


http://www.google.com.co/#hl=es&gs_nf=1&cp=34&gs_id=3q&xhr=t&q=memorias+ sobre+la+radio+en+popayan&pf=p&output=search&sclient=psyab&oq=memorias+sobre+la+radio+en+popayan&aq=f&aqi=&aql=&gs_l=&pbx=1&bav=on.2,or.r_gc.r_pw.r_qf.,cf.osb&fp=379b1aa83385436d&biw=1366&bih=624
http://www.google.com.co/#hl=es&gs_nf=1&cp=34&gs_id=3q&xhr=t&q=memorias+ sobre+la+radio+en+popayan&pf=p&output=search&sclient=psyab&oq=memorias+sobre+la+radio+en+popayan&aq=f&aqi=&aql=&gs_l=&pbx=1&bav=on.2,or.r_gc.r_pw.r_qf.,cf.osb&fp=379b1aa83385436d&biw=1366&bih=624
http://www.google.com.co/#hl=es&gs_nf=1&cp=34&gs_id=3q&xhr=t&q=memorias+ sobre+la+radio+en+popayan&pf=p&output=search&sclient=psyab&oq=memorias+sobre+la+radio+en+popayan&aq=f&aqi=&aql=&gs_l=&pbx=1&bav=on.2,or.r_gc.r_pw.r_qf.,cf.osb&fp=379b1aa83385436d&biw=1366&bih=624
http://www.google.com.co/#hl=es&gs_nf=1&cp=34&gs_id=3q&xhr=t&q=memorias+ sobre+la+radio+en+popayan&pf=p&output=search&sclient=psyab&oq=memorias+sobre+la+radio+en+popayan&aq=f&aqi=&aql=&gs_l=&pbx=1&bav=on.2,or.r_gc.r_pw.r_qf.,cf.osb&fp=379b1aa83385436d&biw=1366&bih=624
http://www.popayan-cauca.gov.co/nuestromunicipio.shtml?apc=myxx1-&m=i#poblacion
http://www.popayan-cauca.gov.co/nuestromunicipio.shtml?apc=myxx1-&m=i#poblacion

Popayan en una de las capitales del pais con uno de los mayores indices de
desempleo que sobrepasa el 18% y con una taza de necesidades béasicas
insatisfechas (NBI: educacién, ingreso, saneamiento basico, vivienda y nutricion)
que supera el 22%"°

Aunque este diagnostico no es representativo temporalmente con la
implementacion de las reformas que incluyen la eleccion de alcaldes y la
participacion de nuevas agrupaciones politicas y sociales en el manejo y
administracion del municipio, este es el escenario parcial y actual sobre el que se
supone los partidos politicos a través de sus gobernantes disefian y ejecutan las
diferentes politicas locales luego que la Constitucién Politica de 1991%° declaré al
municipio como la entidad fundamental de la division politico-administrativa del
Estado y le asigné obligaciones®’. En esta direccién la Constitucién de 1991 no
solo eliminé las restricciones que otorgaban el monopolito de la representacion a
los partidos tradicionales, sino que reconocié expresamente el derecho que todo
ciudadano tiene de construir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin
limitacion alguna, formar parte de ellos libremente y difundir sus ideas y
programas®.

Lo que se esperaria entonces es que como efecto de reformas como la de 1986 y
1991, al dmbito municipal ingresen nuevas agrupaciones politicas porque los
cambios constitucionales ademas de eliminar las restricciones que impedian la
participacion de algunos sectores —indigenas por ejemplo- impulsan y garantizan
la formacion y participacion de diferentes agrupaciones que se pueden organizar y
detentar el poder local.

Al aproximarnos al ambito y/o realidad politica local nos encontramos como lo
muestra la Tabla No 2 que desde la primera eleccién popular de alcaldes en 1988
hasta 1997 son los partidos tradicionales los que ganan todas las elecciones a la
alcaldia de la ciudad y aunque en 1988 pareciere que Sebastian Silva Riviere®® es
la excepcion a esta tendencia porque esta inscrito desde “otros partidos”, su

7 Departamento Administrativo Nacional de Estadistica y fondo rotatorio del dane (2010). Informe
al congreso de la Republica (julio de 2009-junio de 2010) consultado el 14 de septiembre de 2011.
En: http://www.dane.gov.coffiles/control_participacion/rendicion_cuentas/informe_congreso_08.pdf
8 Constitucion Politica de Colombia 1991 (2011). Titulo XI, de la organizacion territorial, cap. 3 del
régimen municipal, art 311 al 321. Consultado el 28 de agosto de 2011. En:
http://web.presidencia.gov.co/constitucion/index.pdf

# e corresponde al municipio prestar los servicios publicos que determine la ley, construir las
obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la
participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir las demas
funciones que le asignen la Constitucion y las leyes (art 311, Constitucion Politica de 1991)

82 Constitucion Politica de Colombia 1991 (2011). De la organizacién territorial...pp. 9, art 40, art
103 sobre los mecanismos de participacion.

8 Jose Sebastian Silva, Anduvo mas de doce afios en la politica, es un conservador moderado,
abogado de profesion. Es columnista de algunos periodicos y dentro de su propuesta esta una
administracion de convergencia politica, ciudadana y bipartidista.
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verdadera carrera politica a estado alrededor del Partido Conservador, lo que lo
hace un conservador mas, disfrazado (inscripciones camufladas) bajo la etiqueta
oficial de otra agrupacion politica. Este tipo de estrategias se entiende porque una
de las pretensiones de la descentralizacion politica era posicionar y apoyar a
nuevos partidos que lograran ganarle los gobiernos locales al tradicionalismo lo
que incitd a muchos politicos de la capital a buscar apoyo en otros partidos y
movimientos politicos que les garantizaran legitimidad o que simplemente les
garantizaran el aval del partido.

Tabla No 2. Grafica No 2.
Eleccién popular de alcaldes Popayéan, Eleccién popular de concejo Popayan,
Cauca. 1988-1997 Cauca. 1988-1997
Eleccién de alcalde votacién y porcentajes. Distribucion de curules por partidos.
14
Partido, % Vot
Mov . L 66.6%
. Alcalde o Votacion Votacion
Aflo ! Politico o 12
elegido grupo total alcalde 64.7%
significativo EEFJEE
s ‘éos'té., ot 10 520 52.9%
ebastian ros o
1998 Silva inscritos. 34.638 42.2% 47%
Iragorri 8 1
Victor
José IPEE 35%
1990 a Liberal 35.072 53,6% ]
(T Colombiano 6 9.4% 9.4%
Mosquera : )
Luis
Part
4 4
1092 Fernando Liberal 24.351 44.6% 176% 17.0%
Velasco Colombi
Chaves olombiano. dire B Pav7ew 1.1%
C:-];l;eiel Part. 21 5%% 5.8% 8% 5% 5% 5%
1994 ’ Conservador 39.451 54.7% =it 1] E & =
Silva ! | /;- =
- Colombiano. | S - =
Riviere 0 T T .
Felipe 1988 1990 1992 1994 1997
Fabia Part.
1997 Oa lan Liberal 56.704 45.9% =Part. Liberal Colombiano Part. Social Conservador. .
rozco Colombian #Alianza Democratica M-19 = Mov. Compromiso Civico con Laicos.
Vivas. olo ano. m Alternativa Democtratica = Coaliciones.
* Otros Part. Mov Polit.

Fuente: Registraduria Nacional. 1988-1997. Elaboracién propia.

* Seria importante para este trabajo contar con la informacion completa sobre los partidos politicos que
participaron desde 1988 hasta 1997 en la eleccion de alcaldes pero la Registraduria no cuenta con esta
informacion por lo tanto los calculos se hacen a partir de la votacion total del municipio frente a la votacion del
candidato, sin que haya discriminacion de la votacion por cada partido.

En los cinco comicios celebrados entre 1988 a 1997 el Partido Liberal supera al
conservatismo en tres oportunidades, esto demuestra en primer lugar que el
Partido Conservador al igual que en la mayoria del pais, en el nivel local es la
segunda fuerza politica después del liberalismo y ademas constata que Popayan
es una ciudad de profundas raices liberales y que aunque este partido estuvo
dividié entre liberales y el nuevo liberalismo® en algunos comicios, ganaron en

8 Diario EL TIEMPO. “El ambiente electoral en Colombia”. 12 de marzo de 1990. Consultado el 13
de diciembre del 2011. En:
http://www.eltiempo.com/eltiempoimpreso/index.php?modeg=poranio&anio=1988
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tres oportunidades la alcaldia de la capital caucana. En la mayoria de los casos
los alcaldes elegidos ascienden de familias que historicamente atienden o se
involucran en las funciones politicas tanto en el nivel local, como nacional,
monopolizan el poder y disfrutan de las ventajas adscritas a este en los diferentes
escenarios de representacion. Si nos detenemos en este periodo que va desde
1988-1997 podemos con facilidad -al menos desde las elecciones de alcalde-
determinar que la apertura e inclusion de nuevas fuerzas politicas que se
promulgé surgirian con la Constitucion de 1991 no han logrado posicionarse, por
el contrario parece que el bipartidismo goza de gran legitimidad porque si
calculamos el promedio con el que ganan las elecciones podemos constatar que
es mas del 47% a lo largo de todo el periodo, siendo 1990 y 1994 los periodos en
que ganan por mayoria absoluta obteniendo una votacion del 53% y 54%
respectivamente. Aunque debemos reconocer que hay un factor importante y que
quiza corresponde con los propositos de la reforma descentralizadora y la
Constitucion de 1991, y es el incremento constante de la participacion politica de
los payaneses -a excepcion de 1992- esto se constata en tanto al cabo de cinco
periodos electorales la participacion pasa de 34.638 a 56.704, una diferencia de
suma positiva de mas de 22 mil personas que deciden participar en la eleccion de
los mandatarios locales. Es evidente que el bipartidismo se impone en los
comicios a las alcaldias, porque en el lapso de nueve afios han estado dirigidas
por los partidos tradicionales, pero vale preguntarse como ha sido la
estructuracién/composicion de los concejos municipales, no sin antes recordar
que la Constitucion Politica de 1991 los define como corporaciones
administrativas® elegidas popularmente y catalogadas como las instituciones mas
representativas del derecho constitucional y administrativo® El concejo municipal
constituye el espacio democratico por naturaleza, en cuanto alli se discuten y
analizan los problemas del municipio y se imparten las orientaciones politicas,
administrativas y economicas especificas para atender las necesidades basicas
de los ciudadanos y es en el concejo municipal donde el pueblo es participe de la
vida politica local.

La composicion del concejo nos presenta una tendencia relativamente similar a
las votaciones de la alcaldia como lo muestra la Grafica No 2, dentro de esta
corporacion es el bipartidismo quien consigue la mayoria de curules en cada uno
de los comicios transcurridos desde 1988 a 1997, de los dos el Partido Liberal
como fuerza mayoritaria durante el periodo anotado consigue el 57.6% de las
curules (con tendencia positiva al finalizar 1997), seguido del Partido Conservador
gue obtiene el 24.7% (con tendencia negativa al finalizar 1997), evidentemente
estas dos fuerzas politicas sumados sus resultados obtienen el 82.3% de la

% CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA 1991.2011. Cap. lll sobre el régimen municipal. Art
312,313 otras normas en referencia al concejo municipal son los art 21 al 83 de la ley 136 de 1994
% HERNANDEZ MARTINEZ Pedro Alfonso (2009). El concejo municipal. Consultado el 10 de
diciembre de 2011. En: http://www.cerete-cordoba.gov.co/apc-aa-
files/36336232656632666131646638663431/LibroConcejoMunicipal.pdf
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curules del concejo durante los nueve afnos iniciales de las elecciones locales lo
que los constituye en los dos partidos con la mayor participacion y representacion
en el concejo de Popayan, resultados que evidentemente permitieron un mayor
respaldo de esta corporacion a los mandatarios locales que fueron elegidos desde
los partidos tradicionales. La tercera y cuarta fuerza politica en obtener
representacion significativa en el periodo anotado dentro del concejo son los
catalogados como otros partidos con un 17.6% y el M-19 con un 11.7% de curules
obtenidas, seguidos de algunas coaliciones y algunos partidos que tuvieron una
participacion efimera y transitoria porque no logran estabilidad y en algunos
periodos desaparecen como es el caso del Movimiento Compromiso Civico con
Laicos, la Alternativa Democratica y el mismo M-19 que al finalizar 1997 solo
consigue una sola curul lo que deja ver lo endeble que es la participacion de otras
fuerzas politicas.

La composicion del concejo municipal nos permite ver cual es el comportamiento
que han tenido los partidos politicos y el sistema de partidos en el nivel local, asi
entonces lo que es evidentemente en Popayan es que no hay una fuerza politica
por fuera del bipartidismo que se constituya en una opcion fuerte y estable para
competir con el bipartidismo dentro del concejo y alcanzar una alcaldia. Quiza el
periodo donde hubo un mayor numero de partidos (con representacion) fue 1992,
aqui la participacién de los tradicionales se reduce y efectivamente los nuevos
partidos ganan mas de un 1/3 de las curules al concejo, esto quiza como efecto
de la normatividad expuesta en la Constitucién Politica de 1991 que fundamenta
la ampliacién del sistema de partidos dando paso a nuevos actores y movimientos
politicos en el escenario electoral®’. Aunque no hay que olvidar también que 1992
fue el periodo electoral con la mayor abstencion durante los cinco comicios en
donde el alcalde es elegido con una votacién incluso menor a la de 1988 (ver
Tabla No 2; se halla una diferencia negativa de 3758 votantes en 1992) pero en
los resultados generales para la eleccion de mandatarios locales podemos
apreciar una variacion de suma positiva porque existe una marcada diferencia de
los resultados obtenidos en 1988 con respecto a 1997, la variacion supera los

87 posterior a la reglamentacion que hace la Constitucion Politica de 1991 frente a los partidos
politicos se prevén nuevos cambios a través de la Ley 130 de 1994, por la cual se dicta el Estatuto
Bésico de los Partidos y Movimientos Politicos, y en la cual se dictan normas sobre su financiacion
y la de las campafias electorales, y se dictan otras disposiciones. Establece las normas que rigen
la creacién y funcionamiento de los partidos politicos en aspectos como la acreditacién de los
requisitos para obtener la personeria juridica, los mecanismos de financiacion politica y electoral,
los requisitos para la inscripcion de candidatos a elecciones, el acceso a medios de comunicacion
del Estado, entre otros. Adicionalmente se dicta la Ley 131 de 1994, por la cual se reglamenta el
voto programatico y se dictan otras disposiciones. Implanta el voto programatico para la eleccion
de alcaldes y gobernadores y se instauran los requisitos para la revocatoria del mandato. Y la Ley
163 de 1994, por la cual se expiden algunas disposiciones en materia electoral. Regula lo relativo a
las elecciones de gobernadores, alcaldes, diputados, concejales y ediles en materia de inscripcion
de candidatos, residencia electoral, jurados de votacion, escrutinio y contabilidad de las campafas
electorales, entre otras disposiciones.
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veinte mil nuevos ciudadanos mayores de edad que entraron a hacer parte del
censo electoral® y que efectivamente ejercieron su derecho al voto.

Tanto la participacion electoral como la abstencibn son dos formas de
comportamiento electoral calculados a partir de los datos que nos ofrece las
estadisticas censales. Como en algin momento hice referencia, la participacion
electoral son las actividades de los ciudadanos rasos dirigidas a influir en la
eleccion de sus gobernantes, ésta es tan solo una forma de participacion politica
concepto en si mismo que contiene multiples variables, en contraposicion a la
participacion esta la abstencion que se podria definir como una forma de
desercion electoral que consiste en la no participacion y constituye una
manifestacion de apatia, una actitud refractaria al sistema politico, de rechazo a
sus valores predominantes y a la legitimidad de sus instituciones, basicamente es
la antitesis o el polo opuesto de la identificacion politica y la negacién de la
participacion electoral®®.

Segun el censo electoral el municipio de Popayan al cabo de nueve afios (1988-
1997) registré un crecimiento en la poblacién apta para votar® de cerca de 50 mil
personas, obteniendo asi un crecimiento constante en cada periodo logrando en
1997 mas de 100 mil personas con posibilidad para elegir en los comicios locales
tal como lo muestra la Tabla No 3

® En definicion de la Registraduria Nacional del Estado Civil se le denomina censo electoral al
registro general de las cédulas de ciudadania correspondientes a los ciudadanos colombianos,
residentes en el pais y en el exterior (La normatividad NO aplica para estos ultimos), habilitados
por la Constitucion y la Ley para ejercer su derecho al voto. Consultado en:
http://www.registraduria.gov.co/Historia-del-censo-electoral-en.html

8 MADRIGAL. 2006. Comportamiento electoral...pp. 4

% Cuando hago referencia a la poblacidn apta para votar quiero sefialar a aquellas personas que
efectivamente estan inscritas en la Registraduria Nacional, y no ha todas las personas mayores de
18 afios edad, de igual manera los calculos se realizan en base al censo.
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Tabla No 3.
Censo electoral, participacion y abstenciéon en Popayan-Cauca.
1988-1997

Comparacion censo electoral, participacion y abstencion.

Censo. Participacion. Abstencidn (%)
Masculino Femenino Total Masculino Femenino Total Masculino Femenino Total
1988 47.3% 52.6% 57.632 45.9% 54.1% 34.638 41.7% 38.2% 39.9%
1990 45.6% 54.4% 65.912 45.3% 54.7% 37.080 44.1% 43.3% 43.7%
1992 46.3% 53.6% 83.554 45.7% 54.3% 24.297 71.3% 70.5% 70.9%
1994 46.1% 53.8% 96.829 44% 56% 39.451 61.1% 57.6% 59.3%
1997 47.2% 52.7% 107.349 46% 54% 45.112 58.5% 57.4% 58.0%

Fuente: Registraduria Nacional. 1998-1997. Elaboracién propia.

Pero vale indagar si el crecimiento del censo electoral es directamente
proporcional a la participacion, lo que amerita el analisis de los datos periodo a
periodo para determinar cual fue el comportamiento, asi por ejemplo en 1988
fecha en la que se celebra la primera eleccién de alcaldes el censo electoral de
Popayan registraba 57.632 personas de las cuales el 47.3% eran hombres y el
52.6% eran mujeres, comparados estos datos con los de la participacién del
mismo afio contrastamos que solo participaron 34.638 personas, 45.9% hombres
y 54.1% mujeres, los cuales eligieron al alcalde municipal con el 42.2% de
votacion, ademas se abstuvo de votar el 39.9% de la totalidad de las personas
aptas para sufragar discriminados en el 41.7% de los hombres y el 38.2%
mujeres. En 1990 las cifras indican que la poblacion apta para votar es de 65.912
personas, una variacion de mas de 8 mil posibles votantes con respecto a 1988,
de los cuales ejercieron su derecho democratico 37.080 personas, 45.3%
hombres y 54.7% mujeres y se abstuvieron de elegir el 44.1% de los hombres y el
43.3% de las mujeres. En las elecciones de 1992 el censo electoral comparado
con el periodo inmediatamente anterior se incrementa en mas de 17 mil nuevos
ciudadanos habilitados para la eleccion de alcaldes y concejales con lo cual
Popayan registra 83.554 personas divididas porcentualmente en 46.3% de
hombres y 53.6% de mujeres de los cuales solo participan 24.297 electores, de
estos el 45.7% son hombres y el 54.3% mujeres quienes eligen al mandatario
local con una votacién del 44,6%. Este es quiza el nivel mas bajo de participacion
durante todo el periodo porque se registra un porcentaje general-nacional de
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abstencion del 70.9%, al respecto Pinzon y Sanchez en entrevista para el tiempo
coinciden en afirmar que:

Existe una especie de “fatiga electoral” porque los electores estan
perdiendo el interés en las urnas por el descrédito de la clase
politica. Porque eleccién tras eleccion, no encuentran que haya
una respuesta real a sus inquietudes o a sus necesidades y de ver
gue las cosas no cambian, que siguen los mismos problemas, y
mas graves aun®’.

Es la fatiga de la gente que no ve soluciones a corto plazo tras multiples reformas
lo que condujo a que en este periodo la abstencién llegara a niveles
generalizados del 70% afectando a las ciudades mas grandes y entre ellas
Popayan, esto debido segun algunos medios a la falta de cultura politica y
conciencia de lo local, pero sobre todo, el “malestar con lo politico” de los y las
ciudadanas payanesas®

En los comicios locales de 1994 el censo electoral de Popayan es de 96.829
personas inscritas, en estas elecciones participaron 39.451 en menor proporcion
lo hacen los hombres con el 44% y las mujeres logran una participacion de 56%,
de la poblacion apta para votar, se abstiene de participar el 59% de los
ciudadanos de los cuales 61.1% fueron hombres y 57.6% mujeres. En el periodo
electoral correspondiente al afio 1997 Popayan registré una votacion general de
45.112 personas, de los cuales el 45.9% eligieron a Orozco como alcalde para el
periodo 1997-2000, fue mayor la participacion de las mujeres con 53.5% y se
registrd una abstencién del 58% de los cuales el 58.5% fueron hombres y el 57.4
%mujeres quienes dejaron de participar en estos comicios.

El analisis de los datos me permite hacer algunas apreciaciones generales sobre
los resultados y/o cambios que ha tenido Popayan con la implementacion de la
reformas (EPA, Constitucion politica de 1991). En primer lugar se puede
comprobar que el censo electoral mantiene una variacion de suma positiva en los
9 afos porgue logra un crecimiento de mas de 50 mil personas al finalizar el
periodo con respecto a 1988, contrario a ello la participacion no se incrementa
proporcionalmente al censo electoral y en este periodo se logra tan solo un
incremento de no mas de 10 mil nuevos votantes en el municipio, de los cuales
las que reportan una mayor participacion son las mujeres sobre los hombres tras
cada periodo pero esto es proporcional porque en todos los periodos son mas las
mujeres que los hombres en condiciones de votar, también se puede decir que

°! Diario EL TIEMPO. “Abstencion algo mas que fatiga electoral”’. 9 de marzo de 1992. Consultado
el 13 de diciembre de 2011. En: http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-57943

%2 Diario EI TIEMPO. “Abstencién”. 10 de marzo de 1992. Consultado el 4 de octubre de 2011. En:
http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-57961
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desde la primera eleccion popular de alcaldes la abstencion presenta una
tendencia al crecimiento pasando de un 39.9% en 1988 a un 58% en 1997 un
incremento del 20% teniendo como periodo critico 1992 esto podria indicar que
hay un amplio rechazo y desafeccion sobre los partidos, los politicos y las
instituciones locales, pero ademas demostraria que a medida que transcurre el
proceso los ciudadanos pierden interés en participar esto en parte se explica
porque tras cada periodo electoral la situacion politica local es la misma, no hay
solucién a las demandas ciudadanas, hay corrupcion y no se consigue el tan
anhelado desarrollo propuesto en las reformas. Se podria indicar ademas que
aunque hay nuevos partidos y movimientos que se integran de forma timida al
sistema, estos no han logrado posicionarse ni siquiera representar una amenaza
frente a los partidos tradicionales que son los que han logrado el poder local en
todo el periodo, no hay partido 0 movimiento politico que represente una opcion
fuerte y consolidada politica y electoralmente para ganar los comicios locales lo
gue desvirtia al menos en este periodo y desde este contexto el espiritu de las
reformas. Y finalmente al no existir una participacion consolidada y solida de otras
fuerzas politicas la tan anhelada diversificacion politica que pretendia la
Constitucion de 1991 no fue posible en el escenario local, y mas bien lo que se
puede ver en algunos casos es la fragmentacion de los partidos y la formacion de
coaliciones con objetivos netamente electorales a través de las cuales las
facciones regatean participacion entre el liberalismo y el conservatismo.
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I CAPITULO.

3. FRAGMENTACION POLITICA Y RECOMPOSICION DEL SISTEMA DE
PARTIDOS

Como se hizo alusién al comienzo de este trabajo hablar de sistema de partidos es
referirse a la existencia de algo que va mas alla de uno o mas partidos para incluir
en el concepto las relaciones establecidas entre los partidos y con su entorno,
reglas de funcionamiento y formas de actuar. En esta parte del trabajo se buscara
una aproximacién a algunos de los cambios que experimenta el sistema de partidos
en la década de los noventa en cuanto estas agrupaciones sufren un proceso de
atomizacion extrema que desemboca en periodos de inestabilidad tanto en el
sistema como en los partidos politicos, adicionalmente se hace el analisis en base
a datos empiricos frente al impacto que tiene la Reforma Politica de 2003 en el
ambito local.

3.1 DE LA FRAGMENTACION AL FACCIONALISMO Y ATOMIZACION
PARTIDISTA.

Hasta hace un poco mas de dos décadas el bipartidismo liberal-conservador en
Colombia aparecia como uno de los mas antiguos (institucionalizados) en América
Latina, los partidos tradicionales lograron mantenerse en el poder en un lapso de
siglo y medio en el cual se disputaron via acuerdos, elecciones y guerras civiles el
manejo del Estado colombiano, asi lograron convertirse en un bipartidismo cuasi
perfecto que consigue mantener y estructurar el poder desde el nivel local, hasta lo
mas amplio de nuestro pais a través fracciones politicas adheridas y cohesionadas
por dos grandes fuerzas politicas representadas en los Partidos Liberal vy
Conservador.

Esta forma particular de organizacion del sistema de partidos en Colombia tiende a
transformarse (bipartidismo-fraccionalismo-faccionalismo) sobre todo a mediados
del siglo XX por diferentes razones, en primer lugar debido al bloqueo de la lucha
interpartidista durante el periodo del Frente Nacional lo cual induce a que los
partidos compitan en el interior de sus propias colectividades y a la vez se
fragmenten y formen partidos y movimientos regularmente disidentes del
tradicionalismo que no se agotan con el Frente Nacional®>. Otro factor que incide

% GUTIERREZ SANIN, Francisco. “El deshielo del sistema”. En: Francisco Gutiérrez. ¢ Lo que el
viento se llevo? Los partidos politicos y la democracia en Colombia (1958-2002). Editorial Norma.
Colombia 2006. pp. 459-496
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sobre este cambio tal como lo reconoce Duque® es la incapacidad de la dirigencia
nacional, o especificamente de las fracciones® para manejar a la dirigencia
subnacional mediante mecanismos que constrifian a las facciones politicas *° tales
podrian ser procedimientos de disciplina partidista, la elaboracion de listas en las
elecciones y un sistema de sanciones estricto que hicieran mas compacto un
partido. Un tercer factor se percibe del cambio en la relacion entre las fracciones
nacionales y las facciones departamentales, a nivel nacional se desplaza el
liderazgo de los ex presidentes como factor de aglutinacion de la dirigencia regional
y surgen nuevos liderazgos de congresistas que crean sus propios movimientos sin
abandonar sus nexos con las etiquetas oficiales. La estructura piramidal de la
organizacion partidista se transforma, esto segin Duque®’ debido a dos factores: el
primero producto de los cambios que prevé la Constituciéon de 1991% en cuanto
prohibe la reeleccién presidencial con lo cual estos pierden capacidad e influencia
sobre las decisiones regionales y municipales, y en segundo lugar los efectos
producto de la reforma municipal con la eleccion popular de alcaldes y la eleccion
de gobernadores a nivel departamental, factores que en su conjunto permiten una

9 DUQUE Daza, Javier (Agosto de 2006) Partidos divididos, dirigencia fragmentada. Los partidos
liberal y conservador colombianos 1974-2006. Revista de Ciencias Sociales, N° 0.41. Pag 174,
consultado el 3 de diciembre de 2011. En:
http://redalyc.uaemex.mx/src/inicio/ArtPdfRed.jsp?iCve=10504107

% Duque reconoce como fracciones a aquellas unidades subpartidistas cohesionadas y
organizadas, con cierto grado de estabilidad en el tiempo, que realizan sus propios eventos,
buscan recursos para si mismas y no tanto para el partido y guardan una relacion con el partido a
manera de grupos cuasi soberanos. Estas ostentan cuatro caracteristicas: 1. Son personalistas o
de liderazgo. 2. Articulan a un grupo de congresistas y a otros dirigentes politicos locales y
departamentales que movilizan gran capital electoral. 3. Son estables. 4. El jefe de la fraccién y los
congresistas se benefician del acceso y manejo de los recursos del Estado.

% Duque define las facciones como subunidades, grupos de poder que carecen de organizacién o
ésta es muy endeble, son mas coyunturales y dependen totalmente de liderazgos personalistas.
Presenta cuatro caracteristicas: 1. Estdn estructuradas en torno a un liderazgo personalista: el
patron politico. 2. Articulan una red funcional que incluye subjefes politicos intermediarios y
clientes. 3. Los jefes mantienen una alta autonomia respecto del partido en la postulacion a cargos
publicos, en la elaboracién de listas en las elecciones y la gestion de recursos para campafias
electorales. 4. Su organizaciéon es informal aunque suelen tener sus propias sedes politicas y
representar algunos proyectos, vivienda, educacioén no formal, infraestructura y toda una clase de
actividades que les permite cultivar su clientela.

" DUQUE. 2006. Partidos divididos... pp. 188.

% Al respecto Pizarro (2002) adiciona entre otros 4 aspectos importantes que contribuyeron a la
atomizacion de las fracciones partidistas: 1. la separacion del calendario electoral: el calendario
politico unificado permitia a las facciones llevar el “voto de arrastre” con lo cual se trata de
“amarrar’ las elecciones en los diferentes niveles. Segun este autor esto permitié volatilidad
electoral. 2. Circunscripcion nacional: fue uno de los mayores factores de disolucion de los feudos
regionales y electores cautivos al erosionar en algunos casos el poder de los jefes regionales. 3. El
tarjetéon: antes de 1990 los votos eran disefiados, elaborados y distribuidos por cada uno de los
partidos y fracciones politicas y su distribucion significaba el control de los electores inmersos en
clientela o compra de votos. Ademas perjudicaba especialmente a los partidos minoritarios que no
contaban con maquinarias extendidas en municipios y departamentos .4. la “guerra de residuos”
quiebra la red de lealtades y estas fracciones son testigos de como una clase politica se
autonomiza y accede a cargos de representacién politica por sus propios medios.
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mayor autonomia e independencia de los politicos regionales y locales que ven en
el municipio y en el departamento los escenarios politicos que les permitiran crear
sus propias colectividades y competir electoralmente por el poder local y ascender
a la competencia regional.

Pero son quiz4 los cambios constitucionales de la década de los noventa las
pretensiones mas concretas que buscan la democratizacion y ampliacion del
sistema de partidos —evolucion de un sistema bipartidista a uno multipartidista-, en
tanto eliminan las restricciones que le dan al bipartidismo tradicional el monopolio
de la representacién ampliando la participacién a nuevos sectores politicos® y
reconociendo ademas el derecho a todos los ciudadanos de construir partidos,
movimientos y agrupaciones politicas, sin limitacion alguna formar parte de ellos y
difundir sus ideas y programas, sin que existan instituciones-procedimientos
exteriores a los partidos que regulen la vida interna de los mismos y por lo tanto
exigir procedimientos democraticos en sus decisiones. Por lo cual el resultado de
estas reformas sobre los partidos y el sistema de partidos han sido una de los mas
contradictorias e ineficaces porque los partidos tradicionales sobrevivieron al
cambio y no solo se han mostrado resistentes a este, sino que se han acomodado
rapidamente a los cambios institucionales propuestos en la reforma sin que haya
tenido lugar ninguna modernizacion y fortalecimiento de los mismos y por el
contrario en esa dinamica de acomodacion han llegado a un proceso de
atomizacion partidista'® extremo entre los partidos vigentes, que aun no siendo
nuevo entre los partidos sin duda representa la transformacion de un sistema
bipartidista fraccionado a un sistema de mayoria bipartidista atomizado-
desordenado en crisis y en transicion causa de inestabilidad sobre todo al finalizar
la década de los noventa e inicios del presente siglo.

Se puede afirmar entonces que los cambios previstos en la Constitucion de 1991
para tratar de abrir y diversificar el sistema de partidos se convierten en un
mecanismo adverso porque al abrir el sistema a nuevas fuerzas politicas brindando
condiciones desproporcionadas - la libre creacién de partidos por ejemplo en tanto
generd una proliferacion de listas y la expedicidn indiscriminada de avales de los
partidos a distintos candidatos- se provoca la atomizacién de los partidos
tradicionales y otras organizaciones partidistas incluida la izquierda que
estratégicamente se dividen para captar los beneficios que provee el nuevo
régimen institucional con la reforma del 91 y el estatuto basico de partidos'®*. El
bipartidismo y otros partidos logran acomodar a sus necesidades los mecanismos y
reglas tanto institucionales como electorales'® para ampliar sus posibilidades de

% Especialmente a desmovilizados de algunas guerrillas, indigenas, afrodescendientes, sectas
religiosas.
1% Termino utilizado por Pizarro para sefialar que un partido estd fragmentado dirigente por
dirigente con grupos pequefios que giran en torno a cada dirigente.

Principalmente el acceso a los medios de comunicacion y la financiacion publica de partidos
(campanas), capacidad de brindar avales.
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representacion en los diferentes niveles y corporaciones tanto legislativas como
administrativas; una mirada desapercibida al sistema de partidos en la década de
los noventa podria sefalar una “verdadera apertura” e inclusion de nuevas
organizaciones y partidos politicos, pero en la practica estas no son mas que
subetiquetas camufladas en microempresas electorales ascendientes de las viejas
fracciones politicas adheridas al tradicionalismo que se desagregaron en multiples
facciones y que aun estando adheridas al tradicionalismo politico se presentan a
elecciones como independientes'®. Este tipo de estrategias se entiende en la
medida en que los nuevos movimientos buscan ser presentables como alternativa
por lo menos discursiva ante una gran mayoria de colombianos exhaustos de la
vieja politica de los tradicionales.

Segln Duque'® son tres los factores que inciden en la emergencia y proliferacion
de movimientos politicos tanto al interior del bipartidismo como en otros partidos.
En primer lugar, el marco juridico que rige a los partidos no establece ninguna
prohibicion a la existencia de movimientos dentro de un partido, el cual se
constituye en un paraguas para muchas subetiquetas con su propia existencia
juridica y sus dirigentes. En segundo lugar las normas que regulan a los partidos y
movimientos son muy laxas en los requisitos para conceder personerias juridicas
(segun la ley 59 de 1985 se requiere por lo menos la afiliacion de 10000
ciudadanos o que en las elecciones anteriores hayan obtenido un numero igual de
votos). En tercer lugar en los partidos tradicionales no hay restricciones a sus
miembros respecto a la creacion de nuevos partidos y movimientos politicos
propios, es decir los dirigentes politicos pueden manejar una especie de doble
militancia, identificarse como liberales o conservadores y en la competencia
electoral y en las relaciones con el Estado actuar con su propio partido. Y un cuarto
factor relacionado mas al campo electoral segun Pizarro que incidi6 sobre la
atomizacion de los partidos fue lo que él denomina la “guerra de residuos” que
consiste en la capacidad de los partidos para fraccionar sus listas y asi maximizar
sus recursos al obtener un enorme nuamero de curules por residuo. Esta estrategia
favorecié en su momento a los partidos tradicionales dado su potencial electoral y
ante toda su maquinaria y concentracion regional que les permite ganar mas
curules con un numero menor de votos. Este desorden partidista a falta tanto de
mecanismos de cohesion internos de los partidos, como de un sistema electoral
que regule e incentive un sistema multipartidista limitado fue lo que marco en la
década de los noventa el final de las fracciones y el surgimiento de mdultiples
facciones de etiquetas y colores diferentes.

Asi por ejemplo de las viejas fracciones que conformaban el Partido Liberal a
saber, el Lopismo (Alfonso Lépez Michelsen), el Turbayismo (Julio Cesar Turbay), y

198 p|ZARRO, Eduardo. “La atomizacion partidista en Colombia: el fenémeno de la microempresas

electorales”. The helen Kellogg institute for internantional studies. Bogot& Colombia Afio 2002. pp.
5-60
1% DUQUE.2006. Partidos divididos...pp. 195.
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el Llerismo (Carlos lleras Restrepo) que durante las décadas del setenta y ochenta
fueron fuerzas cohesionadas con cierto grado de independencia dentro del
liberalismo, al iniciar la década de los noventa se atomizan en mdltiples facciones,
esto como expresion del ascenso de nuevos dirigentes politicos en su mayoria
congresistas que forman a partir de la colectividad liberal nuevos movimientos entre
los primeros cabe anotar el Movimiento Nacional Progresista, Movimiento Liberal
Independiente de Restauracion y Movimiento Nueva Colombia. En las elecciones
de 1998 ya hay 8 movimientos reconocidos legalmente y en 2002 el numero se
incrementa a 18 agrupaciones politicas con personeria juridica’®. En el Partido
Conservador por su parte de las tres fracciones que conformaban al partido: el
Alvarismo (Alvaro Gémez Hurtado, que a su vez presenta lazos de continuidad con
el Laureanismo), el Pastranismo (Misael Pastrana Borrero, muestra continuidad con
el Ospinismo) y el Progresismo (Jose Emilio Valderrama) y que se mantuvieron
relativamente afianzadas al partido hasta finales de la década del ochenta
reconocen el surgimiento del Movimiento Nacional Conservador, siendo esta tan
solo la primera faccién importante porque a partir de 1990 son mdltiples'® las
nuevas facciones del partido. Es asi como los partidos tradicionales en la década
del 90 experimentan un duro proceso de faccionalizacion politica sin parangén en
la historia, pero a la vez esta es una estrategia que les permite a través de los
movimientos adheridos al partido imponerse en el campo electoral y captar mas
curules en cuerpos legislativos como el congreso y administrativos como las
asamblea y los concejos municipales.

3.2 ¢Se reproduce la faccionalizacion en el sistema de partidos a nivel local?

Para rastrear si efectivamente han aparecido nuevos partidos y facciones
politicas'® en el sistema de partidos a nivel local en primer lugar debemos hacer

195 Movimientos con personeria juridica creados por congresistas del Partido Liberal entre 1991-

2002: Mov Nacional Progresista, Movimiento Independiente de Restauraciéon Liberal, Movimiento
de Integracion Popular (MIPOL), Grupo Organizacion Liberal Popular (golpe), Movimiento Nacional
sin Corrupcion Colombia, Movimiento Voluntad Popular, Convergencia Popular Civica, Movimiento
Politico Renovador de Accion Laboral, Movimiento Nuevo Liberalismo, Movimiento Colombia Mi
Pais, Movimiento Politico por la Seguridad Social, Cambio Radical, Colombia Siempre, Somos
Colombia, Alternativa de Avanzada Social, Apertura Liberal, Movimiento Nueva Colombia,
Movimiento Seriedad por Colombia, Movimiento Oxigeno Liberal.

1% Movimientos con personeria juridica creados por congresistas del Partido Conservador entre
1991-2002: Fuerza Progresista, Movimiento Nacional Conservador, Movimiento de Salvacion
Nacional, Conservatismo Independiente, Nueva fuerza Democratica, Movimiento Unico de
Renovacion Conservadora, Movimiento Unidos Por Colombia, Movimiento Humbertista,
Movimiento de Integracion Regional, Unionismo, Equipo Colombia, Progresismo Demaocratico,
Movimiento de Participacion Popular, Movimiento Republicano.

197 En términos de Pizarro (2002) las “microempresas electorales” son la expresion en el campo
electoral de las facciones personalistas que en su sumatoria de representaciones fragmentadas
conforman un conjunto heterogéneo que todavia se llaman Partido Liberal y Conservador.
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una comparacion periédica sobre el numero de partidos, movimientos y grupos
significativos que han conseguido representacion electoral, esto a partir del analisis
de datos adscritos al concejo municipal en el entendido que es en esta corporacion
de caracter administrativo donde se pueden percibir y determinar mas ampliamente
los principales cambios dada su diversa composicion, pero ademas es donde
efectivamente y como lo reconoce Pizarro se logra percibir la desorganizacién de
listas y aplicacion de estrategias electorales para ganar curules con la puesta en
practica de lo que él denomina “la guerra de residuos'®’. Adicionalmente y para
constatar si efectivamente existe o se refleja la atomizacion de los partidos en el
ambito local se buscara profundizar en el andlisis de datos correspondientes a las
elecciones de alcaldes, esto me permitira determinar cual ha sido el
comportamiento de las organizaciones politicas -confrontacion, oposicion,
alianzas-, de los candidatos por lo menos en momentos cruciales de los procesos
electorales.

En la Tabla No 4 se pueden apreciar el nimero de organizaciones politicas que
surgieron posterior a la constituyente de 1991 y que obtuvieron representacion (una
0 mas curules) en el concejo de Popayan a partir de 1992. Inicialmente podemos
constatar que durante los cuatro periodos el Partido Liberal es la organizacibn mas
estable (y es quien gana el mayor nimero de curules) en tanto logra elegir dentro
del concejo municipal el numero suficiente de representantes que acompafaran la
labor del ejecutivo municipal; por su parte el Partido Conservador ademéas de
ubicarse como la segunda fuerza politica se mantiene entre 1992 hasta 1997 como
organizacion directamente conservadora, pero en los comicios del afio 2000 este
partido se facciona bajo la etiqueta del Movimiento Unionista'® quien finalmente
consigue elegir a dos representantes al concejo munici?al. El tercer movimiento
politico, ascendiente de la Constitucion de 1991 el M-19''° se constituye después
del bipartidismo en la organizacion alternativa de izquierda mas fuerte porque logra
elegir durante 3 periodos consecutivos representantes al concejo del municipio,

108 p1ZARRO. 2002. La atomizacion partidista...pp. 15.

199 E| Movimiento Unionista, fue una faccién conservadora creada en 1999 por el congresista del
departamento del Cauca, Jose Dario Salazar, miembro de la Direccion Nacional Conservadora.

119" Alianza Democratica M-19: fue un movimiento insurgente nacido a raiz de un supuesto fraude
electoral en las elecciones presidenciales del 19 de abril de 1970 que dieron como ganador a Misael
Pastrana Borrero, nace como movimiento politico y luego se vuelve un movimiento armado. En su
trayectoria armada es el protagonista de secuestros y asaltos a instituciones del Estado, a inicios de
la década de 1990 acepta entrar en un proceso de paz con el gobierno del presidente Virgilio Barco
proceso que le conduce a la desmovilizacién el 9 de marzo del mismo afio (en Caloto Cauca.)
Después de un corto periodo de auge electoral del movimiento en las elecciones para la asamblea
nacional constituyente y en las legislativas de octubre de 1991, para las elecciones de congreso de
1994 la presencia politica de la AD M-19 se desdibujé y dejo de ser identificada como una opcién
alternativa. EI movimiento no es capaz de organizarse como un partido politico capaz de actuar
coordinadamente en el nivel regional y nacional ni de crear las bases necesarias para mantenerse
vigente como fuerza electoral y politica. Aunque hoy el M-19 no existe como movimiento politico, ni
armado algunos de sus miembros se adhieren con el polo democratico independiente en 2005 y
forman el polo democratico alternativo.

59


http://es.wikipedia.org/wiki/19_de_abril
http://es.wikipedia.org/wiki/1970
http://es.wikipedia.org/wiki/Misael_Pastrana_Borrero
http://es.wikipedia.org/wiki/Misael_Pastrana_Borrero

pero debido a su éxito efimero en el campo electoral y como tendencia no
solamente local-regional al finalizar la década el movimiento pierde toda posibilidad
de continuidad lo que finalmente obliga a sus dirigentes a formar coalicién con otros
partidos. Bajo las mismas garantias que brind6 la Constitucién para la formacion de
nuevos partidos y movimientos se abren paso en Popayan organizaciones de
caracter religioso, étnico, y movimientos civico-alternativos del primero se
reconocen el Movimiento Civico Cristiano™*?, Laicos por Colombia*? y el mismo
Partido Nacional Cristiano, y desde la perspectiva étnica la Alianza Social
Indigena™*® que logra elegir representantes durante 1994 y 1997, ésta organizacion
de caracter indigena es una de las primeras fuerzas populares que empieza a
consolidarse en Cauca, y en la cual muchos indigenas y organizaciones sociales
del departamento encontraron una posibilidad de representacién politica por lo que
este movimiento a tenido apoyo desde diferentes sectores y actores y a logrado
mantenerse hasta la actualidad***.

Tabla No 4.
Numero de partidos, movimientos politicos y grupos significativos que obtuvieron
representacion en el Concejo Municipal de Popayéan, Cauca. 1992-2000.

Partidos con representacion en el Concejo Municipal.

Afio Part. Liberal Part. Social Allanzg_ Compr_omlso Unién Partido Social Par_tldo
1992 Colombiano Conservador Db @ (.:'V.'CO Patridtica de_ 25 Na_mpnal
a M-19 Cristiano. Trabajadores Cristiano
Afio Part. Liberal Part. Social D?ri:igfgtic Alianza Social Indigena
1994 Colombiano Conservador ASI
a M-19
o . Partido Alianza MOV'. . . . .
Afo Part. Liberal Conservador Democratic Alternativa Laicos por Alianza Social Indigena
1997 Colombiano Colombiano. aM-19. Democratica. Colombia. ASI
Mov. Mov Indep. Mov
Ao Part. Liberal Movimiento Alternativa de Comunal Partido Popular
2000 Colombiano Unionista Democratic Renovacién Comunitario Colombiano
a Absoluta. Colombia.

Fuente: Registraduria Nacional. 1992-2000. Elaboracién propia.

11 E| Movimiento Compromiso Civico Cristiano esta ligado al proyecto politico del senador Jimmy

Chamorro, lider cristiano de Bogota. Chamorro pertenece a la Cruzada Estudiantil de Colombia,
iglesia cristiana fundada por Néstor Chamorro, su padre. En 1992, Chamorro funda el C4 y dos
aflos después participa por primera vez en elecciones legislativas, aprovechando el auge de los
movimientos politicos con orientacion cristiana. Muchos de los votos del C4 provienen de la
creciente comunidad de iglesias cristianas del pais que retnen a cerca de 4,5 millones de fieles en
Colombia, segun la Conferencia Episcopal Colombiana.

112 | aicos por Colombia es una organizacién catdlica fundada en 1991 presidida por el ex senador
Luis Carlos Corsi Otélora, conocido por sus iniciativas contra los derechos patrimoniales para
Pgrejas ho_mqsexuales,_la despenalizacion del aborto _ o _

El movimiento surgio en 1991 tras las garantias brindadas por la nueva Constitucion Nacional,
fue conformado por indigenas, campesinos, lideres comunitarios de barrios populares de Popayan,
una organizacion de mujeres y los indigenas amnistiados del Movimiento Armado Quintin Lame,
que aspiraban a convertirse en una nueva alternativa politica.

PAREDES, Cesar (2011). La Alianza Social Indigena: ¢De partido a fabrica de avales?
Consultado el 25 de septiembre de 2011. En: http://www.semana.com/nacion/alianza-social-
indigena-partido-fabrica-avales/159822-3.aspx
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En el concejo de Popayan también obtiene representacion la Unién Patri6tica®®,
partido que desde 1988 habia presentado candidatos en los diferentes comicios y
solo hasta 1992 obtiene una curul en la corporacion, aunque para esta fecha la
decadencia del partido era inminente dado que esta organizacion venia siendo
objeto del asesinato selectivo de sus principales lideres y militantes esto se puede
entender segin Cepeda''® si se observa el contexto politico de la segunda mitad
de la década de 1980. En aquel momento se inicio el proceso de descentralizacion
politica que permiti6, por primera vez en la historia Republicana del pais, la
eleccion popular de alcaldes. Sectores ganaderos y empresariales, y grupos de los
Partidos Liberal y Conservador manifestaron su rechazo a la posibilidad de que las
alcaldias escaparan a su control. La campafa contra la UP adquirio la forma de
pronunciamientos publicos en los que se invitaba a que ninguna personalidad o
tendencia politica hiciera alianzas con el “proselitismo armado”. La advertencia
sobre las consecuencias que podrian tener los pactos electorales con la nueva
colectividad sirvid para abonar el terreno de los actos de violencia. Los primeros
afos del genocidio se caracterizaron por una persecucién intensiva que buscaba
impedir la consolidacion de la naciente colectividad, asfixiar sus bases sociales y
atacar sus estructuras organizativas locales y nacionales; por lo cual grupos
organizados entre fuerzas del Estado, narcotraficantes y paramilitares adelantan el
asesinato de todos los militantes y dirigentes de la Union Patridtica, segun los
lideres del grupo politico, el saldo de los actos atroces perpetrados en su contra
hasta hoy se aproxima a las 5.000 personas asesinadas, “desaparecidas” y
torturadas, entre quienes se cuentan dos candidatos a la presidencia, ocho
congresistas, cientos de alcaldes y concejales, y miles de activistas locales y cada
una de las personas de las cuales se sabia estaban vinculadas desde los
sindicatos, eran miembros de movimientos civicos y organizaciones comunitarias,

Y5 Unién Patriética: surgié como una convergencia de fuerzas politicas a raiz del proceso de

negociacion adelantado a mediados de la década de 1980 entre el gobierno del presidente Belisario
Betancur y el estado mayor de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia, FARC (ademas
de el Movimiento de Autodefensa Obrera ADO y dos frentes desmovilizados (Simén Bolivar y
Antonio Narifio) del Ejército de Liberaciéon Nacional. En 1984, y como fruto de esos dialogos, las
partes pactaron varios compromisos sellados con la firma de los llamados “Acuerdos de La Uribe”.
En ellos se estipuld el surgimiento de un movimiento de oposicibn como mecanismo para permitir
qgue la guerrilla se incorporara paulatinamente a la vida legal del pais. Las condiciones que
permitirian ese transito a la legalidad consistian en un compromiso oficial para garantizar
plenamente los derechos politicos a los integrantes de la nueva formacion, y la realizacion de una
serie de reformas democréticas para el pleno ejercicio de las libertades civiles. La UP se convierte al
finalizar la década de los ochenta en un partido con posibilidades nacionales pero sus candidatos
Jaime Pardo Leal y Bernardo Jaramillo Ossa fueron asesinados en 1987 y 1990 respectivamente al
igual que los congresistas el Ultimo de ellos Manuel Cepeda Vargas en 1993. A partir de ese
momento el partido iniciaria un proceso de decadencia debido a la arremetida generalizada a todos
sus miembros hasta que finalmente en 2003 el Concejo Nacional Electoral le retira la personeria
juridica al partido debido a que no cuenta con mas de 50000 sufragantes.

"® CEPEDA, Castro Ivan. Genocidio Politico: el caso de la Unién Patridtica en Colombia.
consultado el 12 de mayo de 2012. En:
http://www.desaparecidos.org/colombia/fmcepeda/genocidio-up/cepeda.html
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educadores 0 personas que, en su mayoria, tenian simplemente una relacion de
simpatia con la organizacion.

En los comicios del afio 2000 aparecen nuevas organizaciones politicas tales como
el Partido Popular Colombiano, el Movimiento Alternativa Democratica™’’, el
Movimiento Comunal Comunitario™'®, el Movimiento Independiente de Renovacién
Absoluta® organizaciones que surgen amparadas en las garantias que ofrece la
Constitucion de 1991 y son la expresion de nuevos sectores politicos que
encuentran espacios de participacion en corporaciones como el concejo municipal
de Popayan. El ingreso de estos nuevos movimientos y partidos indica que el
sistema partidista tanto nacional como local ha venido cambiando substancial y
progresivamente, ha transitado de un sistema bipartidista cuasi perfecto a uno
bipartidista fragmentado y en transicién con la participaciéon de nuevos movimientos
y organizaciones politicas. Ahora bien a juzgar por la supervivencia y estabilidad de
estas organizaciones que como podemos apreciar en la Tabla No 7 para algunas
no es constante, porque partidos y movimientos como la UP, el Partido Social de
Trabajadores, Laicos por Colombia solo por ejemplarizar algunos casos, obtienen
representacion una vez, lo que les determina como partidos efimeros que tienen
como futuro politico uno o a lo sumo 2 periodos para participar y elegir sus
representantes y luego desaparecen del escenario politico-electoral. Otros
movimientos como el M-19 y Alternativa Democratica representan movimientos
mas estables en tanto su participaciébn en corporaciones como el concejo es mas
constante, pero debido a sus escasas posibilidades electorales desde el nivel
nacional se acuerdan alianzas con otros movimientos y partidos de izquierda para
construir organizaciones politicas mas fuertes -el Polo Democratico Independiente
en 2002 y en 2005 el Polo Democrético Alternativo-.

Aunque el Partido Liberal y el Partido Conservador se mantienen como
organizaciones politicas solidas y persistentes -excepto el Partido Conservador que
se fracciona en los comicios del afio 2000- durante el periodo y segun la
informacion sefialada en la Tabla No 7 aparecen nuevas organizaciones politicas
que disputan con el tradicionalismo los espacios de participacion en el concejo de
Popayan y si bien el ingreso de nuevos partidos y movimientos politicos no

17 Alternativa Democrética: fue una coalicién politica de izquierda que agrupo a diferentes partidos

y movimientos tales como el Frente Social y Politico (FSP), Movimiento Obrero Independiente y
Revolucionario (MOIR), Unidad Democratica, Movimiento Ciudadano, Autoridades Indigenas de
Colombia y Opcién Siete. En 2002 hace alianza con el polo democrético independiente para afrontar
las elecciones presidenciales y finalmente en 2005 formarian el polo democrético alternativo con el
apoyo de varios movimientos y representantes simpatizantes de izquierda.

8 El movimiento comunal y comunitario de Colombia es una organizacién politica formada por
iniciativa de organizaciones comunales que consigue su personeria juridica en 1997. A partir de
ese momento a participado en los diferentes comicios en los que ha llegado a elegir alcaldes,
dig)utados y concejales.

19 El MIRA: es un movimiento social y politico independiente de caracter nacional que adquiere su
personeria juridica en julio de 2000 y entra a participar en las elecciones del mismo afio en las que
ha logrado ganar progresivamente elegir congresistas, alcaldes, diputados y concejales.
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construyen la panacea de un sistema de partidos diversificado-multipartidista,
porque son efimeros, porque no cuentan con el capital electoral que les permita
posicionarse y competir con el tradicionalismo, y aunque se argumente que los
cambios no se han dado en las proporciones que lo planteé la reforma de 1991 es
indudable que en los noventa se han producido algunas transformaciones
importantes, reflejadas como lo sostiene Hoyos'®® en su trabajo sobre el analisis
local(concejo) regional (asamblea) del sistema de partidos en el aumento de
municipios en los cuales las fuerzas no bipartidistas han logrado acceder en mayor
medida a los espacios de representacion y sefialando ademas que es desde 1992
cuando se produce en el nivel regional y local un aumento de los sistemas con
tendencia al multipartidismo -también los sistemas de dos partidos-. En este
sentido, puede decirse que el cambio en la configuracion partidista en el ambito
municipal empieza a producirse mas bien como consecuencia de las reformas de
los noventa, en contraste con el minimo efecto que la reforma descentralista de
finales de los ochenta tuvo sobre esta dimension del sistema.

Si bien hay concordancia en que los cambios promulgados en la Constitucion del
91 transforman los partidos y el sistema de partidos, también hay que reconocer
que es a partir de este momento cuando estas organizaciones transitan de ser
partidos fragmentados a partidos altamente atomizados y faccionados. Una de las
expresiones que me permiten hacer calculos aproximativos para comprobar que
tan atomizados estan los partidos y movimientos es la presentacion de listas y la
formula de escrutinio™® bajo la cual se distribuyen las curules en cada uno de los
comicios. Lo que se ha comprobado no solo a nivel nacional (congreso) sino
departamental (asamblea) y local (concejo) es que cada vez mas los partidos y
movimientos presentan mdultiples listas y buscan ganar muchas mas curules por
residuo que por cuociente, este fenémeno fue denominado por Pizarro*?* como la
“guerra de residuos” que es pues el resultado de la atomizacion extrema de los
partidos y movimientos en nuestro caso analizado a partir de 1990.

Como se expone en la Tabla No 5 sobre la eleccidon de concejo a partir de 1990 se
perciben cambios en la manera como los partidos y movimientos politicos
presentan sus listas y consiguen elegir a sus representantes a esta corporacion,
una de las primeras apreciaciones por lo demas obvia es que el crecimiento de la
votacion es directamente proporcional al cuociente electoral en la medida en que si

20 HOYOS, Diana (2005). Evolucion del sistema de partidos en Colombia, 1972-2000, una mirada
a nivel local y regional. Revista de Analisis Politico N°55. Consultado el 5 de marzo de 2012. En:
http://www.iepri.org/portales/anpol/55.pdf

2L VELEZ, Luis Guillermo (2009). Sistemas electorales y partidos politicos. Revista Universidad
EAFIT. Vol. N° 45 Pag. 14. Consultado el 3 de marzo de 2012. En:
http://redalyc.uaemex.mx/redalyc/pdf/215/21518651002.pdf. Documento en el cual el autor define
gue una férmula electoral o de escrutinio es una regla matematica mediante la cual los votos
obtenidos se convierten en curules ganadas. Los votos son el precio de los escafios y las formulas
electorales pueden hacer que ese precio sea mas o menos elevado.
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la votacion sube o baja el cuociente tiene el mismo comportamiento, ademas se
puede comprobar que en el transcurso de una década la votacion para el concejo
de Popayan se incrementa pasando de 34.523 en 1990 a 66.884 en el afio 2000,
una variacion aproximada del 50% que es captada por las diferentes
organizaciones partidistas. Adicionalmente se puede constatar el cambio que
tienen los partidos en tanto sus aspiraciones no estan encaminadas a elegir sus
representantes por cuociente sino por residido, asi por ejemplo en 1990 con un
cuociente de 2030 y 17 curules por asignar los diferentes partidos y movimientos
eligen 11 concejales por cuociente y 6 por residuo, en 1992 con un total de 23.308
votos se eligieron 6 concejales por cuociente y 11 por residuo sin duda la variacion
es significativa en tanto mas del 60% de la curules para el concejo se asignaron por
residuo, en los comicios del siguiente periodo los resultados comportan la misma
tendencia solo 3 de las 17 curules se eligen por cuociente las 14 restantes se
asignaron por residuo, en 1997 obteniendo una votacion para el concejo de mas de
50 mil ciudadanos solo una curul o sea el 5.8% es asignada por cuociente y mas
del 90% son asignadas por residuo electoral, pero el extremo de este
comportamiento se registra en el afio 2000 cuando el 100% de las curules son
asignadas por residuo.

Tabla No 5.
Distribucién de curules en el Concejo municipal de Popayan-Cauca
bajo la férmula de Hare'*®.1990-2000.

Distribucién de curules en el Concejo Municipal*.

o Votos validos ; Elegidos por Elegidos Total
Ao ; Cuociente ; . .
para concejo cuociente por residuo elegidos

1990 34.523 2.030 11 6 17
1992 23.308 1.371 6 11 17
1994 32.890 1.934 3 14 17
1997 54.280 3.192 1 16 17
2000 66.884 3.934 0 17 17

Fuente: Registraduria Nacional. 1990-2000. Elaboracion propia.

* La informacion sobre el niUmero de listas que presentaron los partidos y movimiento politicos en cada
uno de los periodos -1990-2000- para participar en la eleccion de concejo es de vital importancia para
esta parte del trabajo. Aun asi no fue posible obtenerla porque la Registraduria Nacional no cuenta con
esta y otro tipo de informacion.

¢,COmo se podria explicar y entender el comportamiento de las organizaciones
politicas no solamente tradicionales sino de los nuevos partidos y movimientos
politicos? una de las tantas explicaciones que pueden sustentarse es que las

123 | a formula o sistema mas tradicional es la cuota de Hare, bajo el cual los votos validos se

dividen por el nimero de curules a proveer y se obtiene un nimero llamado cuociente electoral.
Con este cociente se dividen los votos obtenidos por cada partido y se obtiene una cifra -la cuota
de Hare-, cuya parte entera indica las curules ganadas por cada partido. Si, como es usual, de la
forma indicada no se agotan la totalidad de los cargos, los restantes se asignan por las partes
decimales de las cuotas de Hare de los diferentes partidos, empezando por la mayor.

64



organizaciones politicas entendieron que les resultaba mas rentable electoralmente
hablando elegir sus representantes por residuo -dado el bajo residuo- que por
cuociente, para lo cual en cada uno de los comicios presentaron multiples listas
buscando que los concejales al no alcanzar el cuociente fueran elegidos por
residuo. Ademas y como lo manifiesta Pizarro** las condiciones mismas del
sistema electoral tienden a favorecer en Colombia la dispersion en detrimento de la
unidad partidista, en la dinamica perversa de la guerra de residuos resulta irracional
formar listas para intentar obtener dos o mas curules por cuociente, si cuando con
la misma cantidad de votos podrian obtener via residuo el doble de representantes,
asi pues todos los partidos y movimientos empezaron a aplicar la medida mas
rentable que les permitiera ganar mas curules con menos votos aunque como lo
enuncie en algin momento esta medida beneficia mas a los partidos fuertes o sea
al bipartidismo.

Si la guerra de residuos es un fendmeno que se desarrolla dentro del concejo, en la
alcaldia lo es la atomizacion de los partidos en tanto estas organizaciones
amparadas en las facultades constitucionales de 1991 avalan diferentes candidatos
a la alcaldia lo cual faculta a los partidos para presentar multiples listas-
candidatos. Como se establece en la Grafica No 3 a las elecciones de 1997 se
presentan 6 candidatos a la alcaldia de Popayan aunque son solamente dos el
liberal y conservador los partidos politicos que basicamente compiten en los
comicios; lo que sucede en la practica es que el Partido Liberal aval6 para estas
elecciones a 5 candidatos que disputaran la alcaldia, esto evidencia que este
partido a diferencia del Partido Conservador se presenta a las elecciones
totalmente atomizado en multiples candidaturas.
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Grafica No 3. Grafica No 4.

Candidatos a la alcaldia de Popayan por Candidatos a la alcaldia de Popayan
partido. 1997. partido. 2000.
Elecciones alcalde*. Elecciones alcalde*.

" 8,16%

= 7.66% © 0,28%

B 10,67%

u 13,6% u 32,34%

45,94%

= 15,78%
17,24%

m Partido Libera Colombiano/Laicos por colombia. *Felipe Fabian Orozco

Vivas . . . - . . .
Partido Conservador Colombiano *Maria Susanan Ramos = Partido Liberal Colombiano/movimiento via alternativa. *Diego Fernando
Dugue Bastidas.

m Filiacion Liberal *Eduargo Jose Gonsalez Angulo Partido Conservador Colombiano *Diego Gerarado Llanos Arboleda.
m Filiacion Liberal *Cesar Alveiro Trujillo = Filiacion Liberal *Jorge Eliecer Costain Dorado
= Filiacion Liberal *Gustavo Wilches Chaus m Filiacion Liberal/Opcion centro. *Cesar Alveiro Trujillo Solarte
Filiacion Liberal *Alonso Mufioz Sanchez = Filiacion Liberal/Movimiento Carta Ciudadana *Victor Libardo Ramirez

Fajardo.

Fuente: Registraduria Nacional. Afios 1997-2000. Elaboracion propia.

* En las Graficas 5 y 6 NO se definen especificamente los partidos-candidatos a la alcaldia porque la
Registraduria Nacional NO cuenta con la informacién completa por lo cual luego de investigar sobre la
filiacion de cada uno de los candidatos se define su pertenencia partidista.

Los cinco candidatos del Partido Liberal aspiran ganar las elecciones obteniendo
la mayoria de los 24 mil votos que ese partido podria conseguir en los comicios
correspondientes a 1997*?°, una situacién arriesgada teniendo en cuenta que su
contrincante politico el Partido Conservador presenta candidato Unico por lo que
se podria pensar que el liberalismo perderia las elecciones, finalmente los
resultados son contundentes determinando la victoria de Felipe Fabidn Orozco
quien a través de una coalicion entre el oficialismo liberal y Laicos por Colombia
gana la alcaldia con un 45.94% de la votacion (26.054 votos una cantidad
superior a la que se presuponia el partido conseguiria en los comicios de 1997 -Si
sumamos el porcentaje total de la votacion que el Partido Liberal obtiene en estas
elecciones se puede concluir que capta el 83.26% de los votos-) dejando en
segundo lugar al Partido Conservador con una diferencia notable porque su
candidata Susana Ramos obtiene solamente un 17.24% de la votacién total
aunque tuvo ciertas ventajas como: la division liberal y el respaldo de la franja
mayoritaria del conservatismo y del movimiento denominado Liberales con
Susana y de otros grupos rojos, que no entienden como el partido va a estas

2% En las elecciones de alcalde de 1997 el nimero de candidatos del Partido Liberal pudo ser de

6, aun asi quedaron solamente 4 porque Alonso Mufioz Sanchez se retir6 pero obtiene votacion,
también lo hizo Alvaro Grijalva Gomez, quien direccioné su campafia al Concejo Municipal.
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elecciones tan temerariamente fraccionado®® Pero que finalmente no le
beneficiaron en nada al Partido Conservador.

Las elecciones locales del afio 2000 presentan una tendencia similar a las del
periodo inmediatamente anterior, en tanto el Partido Liberal sigue siendo un
partido que llega a estos comicios atomizado en 4 candidaturas para enfrentar a
su unico contendor el Partido Conservador que esta vez también llega con
candidato Unico bajo la representacién del candidato Diego Llanos. El partido
oficialista liberal en coalicion con el Movimiento Via Alternativa logran elegir con el
32.34% de la votacion al candidato Diego Fernando Duque quien se impone ante
el Partido Conservador con una diferencia aproximada al 4%, no muy significativa
pero que ligeramente da como ganador al Partido Liberal ante un segundo lugar
del Partido Conservador quien logra el 28.14% de los votos, si sumasemos la
votacion total del Partido Liberal en estos comicios podriamos concluir que si bien
este partido con la votacion agrupada el 71.8% sigue siendo la mayor fuerza
electoral, su votacién entre 1997 y 2000 se reduce del 83.26% al 71.83% una
diferencia de mas del 11% y se podria presumir que estos votos se trasladan en
el aflo 2000 al Partido Conservador porque este pasa de registrar un 17.24% a un
28.14% en el afio 2000'%’. Se puede determinar ademas que durante el mismo
lapso en el que el Partido Liberal se impone con sus candidatos a la alcaldia lo
hace bajo coaliciones que finalmente resultan determinantes para ganar los
comicios al menos en estos dos periodos electorales.

La eleccion de alcaldes en el municipio representa el grado de atomizacién de los
principales partidos al finalizar la década de los noventa sobre todo del Partido
Liberal quien en dos oportunidades consecutivas presenta mas de un candidato,
lo que podria resultar atipico es que en los dos periodos (1997-2000) este partido
gane las elecciones estando totalmente atomizado aunque hay que anotar que en
el afio 2000 lo hace con una minima diferencia.

Como se puede evidenciar el fendbmeno de la guerra de residuos y la atomizacién
partidista se desarrolla a partir de 1990 y adquiere caracteristicas preocupantes
con posterioridad a la promulgacion de la Constitucién de 1991 por lo cual segun
Roll*?® en los diferentes gobiernos a partir de 1991, entre los que se encuentran
Samper, Pastrana y Uribe se busco reformar los partidos politicos en Colombia. En
el gobierno Samper (1994-1998) se creo la Comision para el Estudio de la Reforma
de los Partidos Politicos (afio 1995). A esta comisidn se le encargo realizar un
diagnoéstico sobre la situacion de los partidos politicos en Colombia, proponer las

126 Diario EL TIEMPO. “Los cuatro varones liberales”. Consultado el 25 de marzo de 2012. En:

http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-695265.

"' Hacia 2002 se busca un nuevo cambio a través del Acto Legislativo 02 de 2002, por el cual se
modifica el periodo de los gobernadores, diputados, alcaldes, concejales y ediles. Se reforma la
constitucién para extender el periodo de gobierno de los gobernadores, diputados, alcaldes,
concejales y ediles de tres a cuatro afios.

128 ROLL. 2002. Rojo difuso...pp. 37
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modificaciones tendientes a lograr la modernizacion de los mismos e identificar las
areas en las cuales se deben realizar acciones tendientes a su democratizacion. Lo
que sucedio finalmente fue que debido al proceso que involucro al presidente por la
supuesta financiacién de su campafa con recursos del narcotréfico (proceso 8000)
la iniciativa de reforma se eclips6 y finalmente se aborta el estudio de esta
propuesta reformista. En el gobierno de Pastrana (1998-2002) se buscé darle cierta
continuidad a la reforma de los partidos pero debido a objetivos mas importantes
gue ocuparon la agenda del gobierno como por ejemplo el proceso de la paz este
proyecto que buscaba la modernizacion y fortalecimiento de los partidos quedé en
segundo lugar, finalmente la reforma se aborta durante este periodo.

Al llegar a la presidencia Alvaro Uribe en 2002 impulsa un proyecto-referendo que
buscaba reformar aspectos como: la justicia, el sector fiscal, el sector politico-
electoral y propuestas incluso de revocatoria del congreso, la reduccién del mismo
y el unicameralismo, sin embargo ni los partidos tradicionales, ni la izquierda, ni los
independientes respaldaban plenamente la propuesta que impulso el gobierno, se
identificaban con algunos puntos pero consideraban que esta propuesta se
quedaba corta en temas éalgidos como, los partidos politicos, el tema electoral y el
desorden que se vivia en el congreso por lo cual presentaron una propuesta de
acto legislativo. La posicion del gobierno frente al proyecto pasé de una faceta
inicial de apoyo a un rechazo absoluto hasta solicitar al congreso su retiro por
considerar que los temas de la reforma ya estaban contenidos en el referendo, lo
que signific6 una pugna importante entre el ejecutivo y el legislativo quien
finalmente al conseguir las mayorias necesarias bajo la coalicion del oficialismo
liberal, los conservadores e independientes, la izquierda, al igual que algunas
facciones del uribismo en el congreso logran que se apruebe el Acto Legislativo 01
de 2003 mejor conocido como Reforma Politica de 2003. Como lo he sefalado
anteriormente desde la aprobaciéon de la Constitucién de 1991 fueron mdltiples los
intentos de aprobar una reforma politica de gran alcance pero vale preguntarse
¢por qué los partidos-congreso logran su aprobacion en 2003 aun cuando el
gobierno se oponia a la reforma y contaba con mayorias en el congreso para hacer
oposicion?, aun mas ¢ Qué hizo posible que el congreso decidiera autorreformarse?
Pues bien la respuesta a estos interrogantes puede hallarse en la confluencia de
tres condiciones que permitieron este tipo de cambios: en primer lugar un cambio
en la competencia partidista, expresada en este caso en la disminucién de los
votos y de la curules obtenidas por los partidos tradicionales en al afio 2002, asi
como también resultaba conveniente para los partidos independientes y de
izquierda quienes también habian sufrido los efectos de la atomizacién y la
personalizacion politica. En segundo lugar las razones que llevo a los legisladores
a proponer y tramitar su propia reforma fue la llegada de un presidente, con el
objetivo, las herramientas y el respaldo popular para reformar las instituciones
politicas a favor del ejecutivo y en detrimento del congreso y los partidos. Y en
tercer lugar el liderazgo ejercido por dirigentes partidistas que vieron en la Reforma
Politica de 2003 la oportunidad para proyectarse a nivel nacional con propuestas
que buscaban subsanar las practicas politicas mas criticadas por los colombianos,
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adicionalmente se puede sefialar que otro factor que incidié en la aprobacion de la

reforma fue la division de la coalicion uribista como resultante de heterogeneidad

de fuerzas politicas e intereses particulares que primaron al momento de aprobar la
129

reforma ".

3.3 Impacto de la Reforma Politica de 2003 en los partidos y el sistema de
partidos en el nivel local.

La Reforma de 2003 signific6d el cambio politico mas importante después de la
Constitucién de 1991 en tanto se trato en primer lugar de reformar segtn Lozada**°
el funcionamiento interno de los partidos con la adopcién de mecanismos como: la

lista Gnica o de candidato Gnico por cada partido®!; la prohibicién a la doble

afiliacion partidaria o doble militancia®*?; el derecho de cada partido a valerse sea
de listas bloqueadas o cerradas'®, sea de listas con opcién de voto preferente,
también llamadas listas abiertas'*; la exigencia de una organizacién democratica
interna de los partidos politicos®*; el fortalecimiento financiero de los mismos; la
personeria juridica para los grupos significativos de ciudadanos; y el régimen de
bancadas para organizar la intervencion de los partidos en las corporaciones

publicas™®.

2 UNGAR, Elisabeth. “El congreso en la encrucijada”. En: Francisco Leal Buitrago, En la
encrucijada: Colombia en el siglo XXI. Editorial Norma. Colombia 2006. pp. 71
139 | OSADA, Rodrigo (2009). Consecuencias de la Reforma Politica de 2003 a nivel local — estudio
de caso-. Consultado el 17 de octubre de 2011. En:
http://www.gobernabilidaddemocraticapnud.org/archivos/1287174728Documento%20N0%205.pdf
131 Retirarle a un partido politico la facultad para presentar cuantas listas quiera para
corporaciones publicas, o cuantos candidatos desee para las alcaldias y gobernaciones, y
obligarlo a presentar sé6lo una lista o un candidato en cada circunscripcion electoral, en teoria
reyresenta un movimiento hacia el fortalecimiento de la disciplina interna de los partidos politicos.
132 E| Articulo 1° de la reforma de 2003 establece que en ningln caso se permitira a los
ciudadanos pertenecer simultdneamente a mas de un partido movimiento politico. Como efecto
directo de esta condicién de autébnomos pero con los partidos Liberal y Conservador deben decidir
si se constituyen como partidos independientes o se diluyen.
133 : . . . 7 o . , .
Mediante la lista cerrada la organizacion politica somete a la ciudadania un orden determinado
e inmodificable de candidatos. Cuando se vota por una lista cerrada el ciudadano esta respetando
el orden que le present6 la organizacién politica a la cual pertenece o vota.
3% Mediante la lista con voto preferente la organizacién politica somete a la ciudadania un orden
determinado y modificable de candidatos a través de los votos. Cuando se vota por una lista con
voto preferente se tienen dos opciones: En primer lugar, se puede votar por la organizacion
politica y un candidato determinado dentro de esa lista. En segundo lugar, se puede solamente
votar por la lista.
%% La organizacion interna de los partidos esté referida a la escogencia de los candidatos por cada
Ps%rtido y la creacion y expansion de espacios como los directorios regionales y municipales.
Segun el diario el Tiempo del 26 de octubre de 2003, trece afios después, la Constitucion de
1991 ha tenido 16 reformas que han modificado 42 de sus 380 articulos, esto para evidenciar el
extremo reformista del Estado Colombiano —sus dirigentes-
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En segundo lugar se trato segun el autor de reformar el sistema de partidos con
medidas que permitieran reducir el elevado ndmero de los mismos adoptando
mecanismos tales como: La formula D’ Hondt en la modalidad de cifra
repartidora™®’ para convertir los votos en escafios; el establecimiento de umbrales
para que un partido pueda adquirir el derecho a patrticipar en la reparticion de los
escafios™®; unas normas mas exigentes en materia de personeria juridica de los
partidos; y las que vigorizan los efectos politicos del voto en blanco.

La mayoria de los estudios que se han realizado sobre los efectos de la Reforma
de 2003 han tenido como objeto de estudio las elecciones nacionales —Camara y
Senado- pero escasos son los trabajos que se hayan realizado sobre el impacto de
esta reforma en las elecciones locales. Siguiendo a Losada™® el impacto de la
Reforma de 2003 en el nivel local tuvo pocos resultados, algunos ambivalentes y se
desarrollaron sobre todo desde la dimension electoral (en si el disefio de la
Reforma Politica de 2003 estuvo encaminado al sistema electoral). No obstante al
igual que este autor retomaré haciendo el andlisis de algunas dimensiones de la
reforma que pueden haber producido cambios destacados en los partidos politicos
y el sistema de partidos. En primer lugar profundizaré sobre el funcionamiento
interno de los partidos politicos y su estructura organizacional, y en segundo lugar
sobre los efectos que pueden haber tenido las diferentes medidas sobre el sistema
de partidos en el &mbito local.

Una de las caracteristicas mas importantes de los partidos politicos (al menos
desde la perspectiva electoral-ideal) es que como organizaciones disciplinadas
deben seleccionar a aquellos ciudadanos que los representaran en cada periodo
electoral, se supone que si esta labor la cumple una organizacion con una
estructura politica definida y coherente con los propdsitos del partido, los
candidatos escogidos que los representaran seran las personas que mejor
personifiquen los principios politicos de cada uno de los partidos, bajo este
mecanismo se sobrepone la postura general de la estructura del partido sobre los
intereses individuales de la colectividad o fuerzas externas**. En la practica politica
tanto del nivel nacional, departamental y local y en el ejercicio de la seleccion de
los representantes -no solo en el presente siglo sino mas bien como una tendencia
qgue ha hecho curso en cada uno de los comicios pero que registra un incremento

3" Formula de D’ Hondt o Cifra Repartidora permite determinar el nimero de curules a las que

tiene derecho cada organizacion politica, que como ya se sefal6é super6 el umbral. Asi las cosas,
el sistema de cifra repartidora consiste en dividir el nUmero de votos obtenidos por cada lista que
haya superado el umbral por uno, dos, tres, sucesivamente hasta el nimero total de curules a
proveer. Una vez efectuada la divisién, se procede a ordenar los resultados en forma decreciente
hasta que se obtenga un nimero total de resultados igual al nimero de curules por proveer.

138 E| umbral es nimero minimo de votos gue los partidos deben superar para poder participar en
la reparticion de curules, para el caso de los concejos municipales en la Reforma Politica de 2003
se definié que fuera igual a la mitad (50%) del cuociente electoral, este Ultimo se halla de dividir el
total de la votacion valida sobre el nUmero de cargos (curules) a proveer.

139 | OSADA. 2009. Consecuencias de la Reforma...pp. 13

1“9 GUTIERREZ. 2006. El deshielo....pp. 487
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partir de 1990 porque anteriormente los partidos utilizaban convenciones
nacionales y regionales para seleccionar el personal politico- no son los partidos
quienes escogen a sus candidatos, sino que son los candidatos quienes escogen
los partidos, organizan sus equipos de campafa, disefian sus estrategias
electorales, recogen fondos de manera relativamente autonoma y los partidos
simplemente reparten avales convirtiéendose en verdaderos partidos de alquiler.
Uno de los cambios pretendidos por la Reforma de 2003 consistia en que cada
partido reconocido por el Consejo Nacional Electoral, y con el apoyo de la
Registraduria Nacional realizara consultas populares internas para organizar sus
listas de entre los precandidatos -alcaldia, concejo- que los representarian en las
elecciones locales'*!. Al rastrear la aplicacién de este mecanismo que por lo demas
se desarrollo en las elecciones 2007, podemos encontrar como lo muestra la Tabla
No 6 que son 4 los partidos que deciden hacer consultas populares para escoger
sus candidatos; el Partido Liberal escoge de entre tres candidatos a saber: el sefior
Rodrigo Cerdn, Ancizar Calvo, y Juan Carlos Bolafios quien finalmente fue
seleccionado como candidato a las elecciones de 2007; el Partido Conservador
elige entre los sefiores Fernando Arboleda, Guillermo Céspedes y Ramiro Antonio
Navia a este ultimo como candidato Unico a la alcaldia; por su parte el Partido Polo
Democrético Alternativo fragmentado en 4 listas a saber: Esperanza Rico, Gabriel
Bustamante, Alejandro Luna y Manuel Abraham Pino define a este Ultimo candidato
para que represente al partido en las elecciones locales; el Movimiento MIRA
presenta dos candidatos (pero en los datos no se registra el nombre del segundo
candidato) y quien finalmente gana la consulta es el sefior Lucio Mufioz a quien el
movimiento reconoce como el candidato oficial a la alcaldia de Popayan.

Tabla No 6.
Precandidatos - Consulta de los Partidos Politicos 8 de Julio de 2007.

Partidos y candidatos

N° Partido Liberal Sl el '?9'0
. . Conservador Democratico Mov. MIRA.
Candidatos. Colombiano. . .
Colombiano*. Alternativo.
1 Juan Carlos Jose Fernando Esperanza Leal Lucio Mufios
’ Bolafios Arboleda Rico Meneses
2 Jesus Ancizar Luis Guillermo Gabriel
’ Calvo Céspedes Bustamante
3 Rodrigo Ceron Ramiro Antonio Manuel Abraham
’ Valencia Navia Pino
4 Alejandro Jose
: Luna Fals

Fuente: Registraduria Nacional. Afio 2007. Elaboracion propia.
* El Partido Conservador fue el Gnico que realizo consulta para elegir las listas al Concejo por el
partido en 2007.

11| a Reforma Politica de 2003 reglamente la Ley 616 de 2000, por la cual se modifica el articulo 10

de la Ley 130 de 1994. Desarrolla el marco regulatorio para la realizacion de consultas internas de
partidos y movimientos politicos con personeria juridica para la seleccidon de sus candidatos y la
toma de decisiones internas de la organizacion.
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Como se puede apreciar la consulta interna de los partidos para la organizacion
de listas a la alcaldia la realizan tanto los dos partidos tradicionales, como el Polo
Democrético y el MIRA. Si bien estos partidos aplican la medida de consulta
popular para elegir a sus representantes a la alcaldia, no lo hacen para elegir sus
listas al concejo municipal a excepcion del Partido Conservador quien convoca a
sus militantes a seleccionar las listas para esta corporacion. Vale mencionar que
ademas de estas 4 agrupaciones politicas participaron en las elecciones de 2007
la Alianza Social Indigena y el Movimiento Colombia Viva quienes presentaron
sus candidatos a las distintas corporaciones sin realizar consultas internas. En las
consultas populares del 9 de mayo de 2011 de las 6 agrupaciones politicas que
presentaron candidatos a la alcaldia y de los cerca de 9 partidos que ganaron
curules al concejo solo el Partido Conservador elige seleccionar su personal bajo
consulta. Este es un claro panorama que representa el desinterés de los partidos
para la aplicacién de una de las principales medidas propuestas en la Reforma de
2003 que buscaba fortalecer y democratizar los partidos internamente.

Pero ademas de la seleccién y nominacion de los candidatos los partidos deben
mantener una estructura que les permita organizarse desde el nivel central hasta
el nivel local, aqui juega un papel muy importante la figura de los directorios
politicos, que son estructuras organizadas y de socializacion a través de la cuales
se coordina, se decide y se muestra el nivel de unidad-disciplina-organizacion de
un partido politico. Entre otras cosas porgue es a través de estas estructuras que
se seleccionan y avalan a nombre del partido a los representantes que participan
en los diferentes comicios, por lo cual la existencia de estos espacios representa
el nivel de estructuracion y disciplina que tiene un partido para proyectarse al
ambito local. Al revisar la existencia de los directorios partidistas en Popayan
hallamos como lo muestra la Tabla No 7 que en 2003 de los siete partidos que
participaron en las elecciones de alcalde solamente el Partido Liberal tenia su
propio directorio politico municipal.

72



Tabla No 7.
Directorios politicos municipales de partidos y movimientos politicos.
2003, 2007, 2011.

Directorios y partidos politicos

N° Partidos Directorios 2003 Directorios 2007 Directorios 2011
1 Movimiento Partido Conservador Partido Conservador
MIPOL. Colombiano*. Colombiano*.
5 Alas Equipo Partido Liberal Alianza Social
Colombia. Colombiano*. Independiente.
3 Partido Liberal Mov. Partido Liberal
Colombiano*. MIRA*. Colombiano*.
4 Mov. Civico Polo Democratico Partido
Independiente. Alternativo. de la "U™.
5 Partido Colombia Alianza Social Partido Cambio
Democratica. Indigena. Radical.
6 Mov. Unién Colombia Mov.
Cristiana. Viva. MIRA*,
7 Partido Verde Polo Democratico
Oxigeno. Alternativo.

Fuente: Registraduria Nacional. Afios 2003, 2007, 2011. Elaboracion propia.
* Estos son los partidos que tienen directorios politicos permanentes, los demés solo conforman
estos espacios en épocas electorales.

En las elecciones locales de 2007 en la cual participaron 6 partidos/movimientos
politicos solamente tres organizaciones el Partido Conservador, el Partido Liberal
y el Movimiento Mira contaban con sus directorios mucho antes de las elecciones;
asi mismo en las elecciones de 2011 ademéas de las tres fuerzas politicas
anteriormente enunciadas el Partido de la “U” organiza un directorio que por ahora
es permanente siendo estas 4 agrupaciones politicas las que han dispuesto de
directorios politicos mas all4 de cada comicio. Pero ¢Que implicaciones tiene el
que un partido tenga un directorio politico? En primer lugar representa la unidad y
cohesiéon de un partido en tanto las decisiones que se toman, son decisiones de
partido y no de una minoria local desvertebrada del nivel nacional. Un ejemplo
claro la asignacién y organizacion de avales a listas y candidatos. En segundo
lugar los directorios politicos son los encargados de estar en constante interaccion
con los militantes del partido, organizando asambleas entorno a las decisiones
que toma el partido a nivel nacional y que deben ser de pleno conocimiento de los
seguidores del partido. Se determinan ademas como espacios representativos a
través de los cuales los ciudadanos pueden opinar y tener contacto con los
representantes de su partido. Pero hay que tener en cuenta que no por la simple
existencia de directorios politicos de algunos partidos se puede suponer que
aquellos funcionen desde esta perspectiva y que cumplan con sus objetivos,
algunos son simplemente fachadas efimeras que no superan la efervescencia de
las elecciones. Aunque hay que reconocer que si bien al iniciar los primeros
comicios después de la Reforma Politica de 2003 algunos partidos no optaban por
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tener directorios politicos municipales, a partir de 2007 y mas aun en 2011'* la
mayoria de los partidos establecieron este mecanismo y de caracter permanente
lo que puede ayudar en el nivel de organizacion de cada agrupacion politica en
tanto la organizacion del partido para afrontar las elecciones asi como para tomar
decisiones como estructura politica no estan en manos de jefaturas locales
personalistas sino de todo el partido o0 movimiento.

Resumiendo el aparente resultado de la Reforma Politica de 2003 en lo que
corresponde al funcionamiento interno de los partidos politicos, cabe decir que,
primero, las estructuras organizacionales locales de los partidos politicos
contintan siendo, en la mayor parte de los casos, intermitentes y constituidas en
torno a jefaturas locales generalmente ex-alcaldes y congresistas que las
administran segun sus intereses. Esas estructuras surgen solo en la época de
campafna electoral. Sin embargo, el Partido Conservador muestra algunos
avances hacia una mayor democratizacion en el proceso de seleccion y
nominacién de sus candidatos a nivel local, y en la constitucién de directorios
municipales como entes permanentes**®. Aunque se podria pensar ademas que la
estructura organizacional local de los otros partidos es ain mas débil, en buena
parte en virtud de la corta vida que la mayor parte de ellos ha tenido y de las
lealtades més fragiles de sus miembros.

Como bien lo asegura Losada uno de los grandes objetivos de la Reforma Politica
de 2003 era reducir el numero de partidos y ordenar mejor la contienda politica,
aparentemente el primer objetivo se cumplié exitosamente, pero una mirada mas
hacia lo local nos muestra que la realidad no es tan facil de cambiar con simples
reformas al sistema electoral. Esta realidad se hace evidente cuando tomamos
una visién mas micro del funcionamiento de la politica con lo cual observamos las
dificultades que tuvo la reforma para transformar el sistema de partidos —hacia un
sistema multipartidista limitado- en municipios como Popayan.

Cambios dentro de la reforma tales como: el umbral, la prohibicién de la doble
militancia y la cifra repartidora entre otros buscaban reducir el numero
desproporcionado de partidos politicos existente antes de 2003, y sin duda lo
logré en gran parte del pais, asi como en ciudades grandes ejemplo Bogota hasta
un cierto punto, un efecto relativamente similar se desarrolla en el municipio de
Popayan porque la reforma obliga a los Partidos Liberal y Conservador que al
estar atomizados el primero bajo el Unionismo, y el segundo al avalar mas de una
candidatura a la alcaldia del municipio a unificarse como las fuerzas tradicionales
que siempre fueron. Aunque si hacemos el ejercicio de revisar (Tabla No 5) el

12 partidos politicos que tienen directorios politicos permanentes: Partido Conservador

Colombiano (Kr 9 # 7-24); el Mov. MIRA (Kr 5 # 3-43) ademas cuenta con sedes en diferentes
barrios de la ciudad; Partido Liberal esta en la calle (5 # 10-82); Partido Social de Unidad Nacional
gKr 8 # 6-5). La atencion al publico es lunes a viernes horario de oficina.

“3 Diario EL LIBERAL. “A cumplir los estatutos, el partido conservador llama a la unidad”. pp. 10
A. octubre 25 de 2007
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namero efectivo de partidos antes de la reforma pues con facilidad se puede
concluir que el sistema de partidos a nivel local no es equiparable al nivel de
desorden y atomizaciéon del sistema partidista nacional. Lo que en efecto podria
reconocerse en Popayan es la existencia de partidos efimeros que fueron
desapareciendo del escenario electoral tal es el caso de la UP, Partido Social de
Trabajadores, Laicos por Colombia, Partido Popular Colombiano, algunos de los
cuales se desvanecen mucho antes de la aplicacion de la Reforma de 2003. Lo
que podemos ver es que uno de los efectos mas prominentes que tuvo la
Reforma Politica de 2003 es el incremento significativo del nUmero de partidos en
el municipio. Asi por ejemplo entre los periodos electorales 2000-2003 el namero
de partidos en la alcaldia aumenta de cinco a siete partidos, un crecimiento
considerable, que es mayor si discriminamos cuales fueron los partidos que
surgieron y los finalmente desaparecen, en 2000 los partidos existentes ademas
del bipartidismo fueron: Movimiento Via Alternativa, y Opcion Centro, para las
elecciones de 2003 estas dos agrupaciones desaparecen, el Unico que se
conserva es el Partido Liberal quien en estos comicios participa al lado de seis
nuevos partidos/movimientos a saber: el Movimiento de Integracién Popular.
"MIPOL", Movimiento Equipo Colombia, Movimiento Civico Independiente, Partido
Colombia Democratica, Movimiento Union Cristiana "UC" y el Partido Verde
Oxigeno, comicios en los finalmente como lo muestra la Grafica No 5 el
Movimiento Integracion Popular bajo la candidatura de Ramirez y apoyado por el
Frente Social y Politico y los representantes a la Camara José Gerardo Piamba y
Luis Fernando Velasco'** obtiene la alcaldia en el afio 2003 con un 41.22% de la
votacion seguido del Movimiento Equipo Colombia quien obtiene el 26.24% vy el
Partido Liberal con un 21.88%, es evidente que hay un desplazamiento de los
partidos tradicionales, en primer lugar el liberalismo oficialista quien logra un
tercer lugar pero sobre todo del Partido Conservador quien no presentd
candidatura en estas elecciones. Al observar el comportamiento partidista en el
concejo municipal vemos que hay un incremento en el nimero de partidos tal
como lo muestra la Grafica No 6 teniendo en cuenta que en el afio 2000 existian
alrededor de seis partidos con representacion en esta corporaciéon y en 2003
fueron 10 los partidos que disputaron las 17 curules, aunque si revisamos
detenidamente el numero de partidos que repiten cargo son solamente tres a
saber el Partido Liberal, el MIRA y el Movimiento Comunal, por lo tanto podriamos
decir que son siete las nuevas agrupaciones politicas que logran representacion
en el concejo de Popayan y que la fuerza politica que obtiene mayor
representacion es el Partido Liberal con el 23.5% de las curules, seguido del
Partido Conservador, el Movimiento Popular Unido y Movimiento Equipo Colombia
quienes obtienen respectivamente el 11.7% de las curules asignadas.

144 Diario EL TIEMPO. “La lucha por las alcaldias II”. 22 de octubre de 2003. Consultado el 3 de
diciembre de 2011. En:
http://www.eltiempo.com/eltiempoimpreso/index.php?modeq=poranio&anio=1988
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®Movimiento Civico Independiente. *Marta Mercedes Castrillon Simonds. Movimiento Alianza Social Indigena

m Partido Colombia Democratica. *Jose Luis Diago Franco. Movimiento Politico Comunal Y Comunitario De Colombia
Movimiento Union Cristiana "UC". *Willian Fernando Pechene Sandoval. Movimiento Somos Colombia
Partido Verde Oxigeno. *Gisela Delgado Tejada. = Movimiento "mira"

Fuente: Registraduria Nacional. Afio 2003. Elaboracion propia.

Ahora bien al sumar el total de agrupaciones politicas -Alcaldia-Concejo- que
ingresan al sistema local de partidos en 2003 encontramos que son 11 los nuevos
partidos y movimientos que con referencia al afio 2000 aparecen en el escenario
politico local, una transformacién evidente aun mas si tenemos en cuenta que la
alcaldia la gana por primera vez un movimiento politico que acaba de ingresar a la
competencia electoral frente a un liberalismo que se impone relativamente en el
concejo y un conservatismo que no postula candidatura a la alcaldia aunque
consiga una minima representacion en el concejo.

En efecto estamos hablando de una transformacion del sistema de partidos
debido a la implosion de nuevas agrupaciones politicas para quienes medidas
como el umbral y la cifra repartidora que fortalecia al partido con mayor nimero
de votos no significO una barrera importante al momento de ingresar a la
contienda politica’*. Partidos y movimientos que por lo menos superan al
tradicionalismo tanto en la alcaldia con una mayoria representativa de mas del
40% y en el concejo sumadas todas las fuerzas no tradicionales mas del 60% una
diferencia representativa si le comparamos con anteriores periodos en los que los
partidos Liberal-Conservador se imponian aleatoriamente en estos dos escenarios
de representacion.

En 2003, podria pensarse que este aumento es coyuntural, producto de los
reajustes de las fuerzas locales para salir adelante bajo las nuevas reglas

%% Diario EL LIBERAL. “La prueba de fuego de la reforma politica”. Pp. 10 A. octubre 28 de 2007
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electorales impuestas en la Reforma de 2003; sin embargo, nétese que el nimero
de partidos si bien no aumenta entre 2003 y 2007 se conserva relativamente
(porgue tanto en la alcaldia y el concejo hay menos 1 partido) como se evidencia
en las Gréficas No 7 y No 8 donde en primer lugar se presentan 6 candidatos a la
alcaldia dos avalados por el bipartidismo y los cuatro restantes avalados por el
MIRA, el Polo Democrético, la ASI y Colombia Viva, comicios en los que el Partido
Conservador luego de que el Unionismo vuelve a las toldas azules presenta
candidato y gana las elecciones con el 48.65% de los votos, seguido del Partido
Liberal quien consigue el 30.74% una diferencia aproximada del 18% entre estos
dos, seguidos del MIRA que no supera el 12%.

Una histdrica votacion, asi titulaba el periddico el Liberal al referirse a la eleccion
del alcalde Navia quien obtuvo 40 mil 200 votos (48.65) debido a una masiva
participacion de los ciudadanos en los comicios de 1997, en el que el Partido
Conservador con el respaldo de José Dario Salazar, algunos liberales que le
hacen oposicibn a Ramirez y bajo la consigna “bienestar para todos” gana la
alcaldia de Popayan con un amplio margen de diferencia frente a sus inmediatos
contendores politicos.

Grafica No 7. Grafica No 8.
Eleccion popular de alcaldes Popayan- Elecciéon popular de concejo Popayan-
Cauca. 2007. Cauca. 2007.
Votacion por candidatos. Distribucién de curules.
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= Partido Conservador Colombiano. *Ramiro Antonio Navia Diaz.
B . . =

= Partido Liberal Colombiano. *Juan Carlos Bolafios Daza. = Partido Liberal Colombiano. = Partido Cambio Radical.

= Movimiento Independiente de Renovacion Absoluta "MIRA". *Lucio Mufios Meneses. mPartido Conservador Colombiano. = Movimiento MIRA

= Polo Democratico Alternantivo. *Manuel Abraham Pino Mufioz. = Alianza Social Indigena. ASI Movimiento Colombia Viva.

= Partido Colombia Democratica Partido Verde Opcion Centro.

= Movimiento Alianza Social Indigena "ASI". *Victor Jose Gomez Mosquera. ) N
Polo Democratico Alternantivo.

Movimiento Colombia Viva. *Oscar Fredy Paz Ramirez.

Fuente: Registraduria Nacional. Afio 2007. Elaboracion propia.

4% Diario EL LIBERAL. “Historica votacion, la mas alta de la votaciones a la fecha”. pp. 2A. octubre
28 de 2007
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Sin duda se desarrolla un cambio importante -sino una reacomodacién/cohesion
del tradicionalismo- en tanto el Partido Conservador gana de manera contundente
las elecciones sobre la alcaldia y en la que si bien el Partido Liberal queda en
segundo lugar este gana el 31.5% de las 19 curules en el concejo municipal,
seguido de Cambio Radical y el Partido Conservador con el 15.7%
respectivamente, una clara evidencia de que el tradicionalismo sufre un proceso
de reacomodacion en la que estas dos fuerzas recuperan sus bases electorales
frente agrupaciones como el Partido Verde, Colombia Democratica, la ASI, el Polo
Democratico Alternativo entre otros partidos y movimientos politicos que no logran
consolidarse y mucho menos constituirse en amenazas al tradicionalismo politico
en el ambito local.

En las elecciones locales de 2011 el municipio cuenta con un potencial electoral
de 194.838 ciudadanos aptos para votar, de los cuales 105.824 son mujeres y
89.014 hombres, quienes podran sufragar en 559 mesas de 52 puestos de
votacion™*’. En estos comicios el panorama politico no es tan diferente al de 2007,
a nivel de la alcaldia el nUmero de partidos en competencia se incrementa a 7, un
partido mas frente al periodo anterior, comicios en los que nuevamente el Partido
Conservador llega a la alcaldia con una diferencia relativa de 30.56% frente a la
Alianza Social Independiente®*® que logré el 16.10% de los votos y del Partido
Liberal que alcanza el 14.94%. Al comparar los porcentajes de votacion que
consigue el Partido Conservador y el Partido Liberal entre 2007 y 2011 podemos
ver en el primero una clara disminucién de su votacién al conseguir en 2007 mas
del 48% del apoyo ciudadano a cerca del 31% de la votacion con la que logra la
alcaldia en 2011, una reduccion representativa del 17%; por su parte el Partido
Liberal -desde el afio 2000 después de que gano la alcaldia bajo una coalicion-
ha visto como eleccidn tras eleccion su votacién no es representativa para ganar
el primer cargo del municipio, en parte como lo enuncia el congresista Velasco el
partido ha estado fraccionado y han existido diferencias politicas entre sus
dirigentes, lo cual ha conducido a la salida de antiguos lideres del partido (al
referirse a la salida de Aurelio Iragorri Hormaza quien salio del liberalismo para
hacer parte del Partido de la U**°) y esto nos ha dificultado conquistar la alcaldia,
aunque asegura que el partido esta unido para afrontar y ganar las elecciones de
2011 tanto en Popayan como en el Cauca™®.

"7 PERIODICO VIRTUAL. “Cauca: jornada electoral en cifras” 26 de octubre de 2011. Consultado
el 14 de abrii de 2012. En: http://www.periodicovirtual.com/noticias/17-cauca-popayan-
vertical/2653-cauca-jornada-electoral-en-cifras.html

%8 Con el cambio de nombre, la Alianza Social Independiente (antes Alianza Social Indigena)
busca crecer como movimiento politico, ampliar sus bases y tratar de que no los sigan viendo so6lo
como el partido indigena, pero en el fondo lo que busca este movimiento politico es crecer
aumentar sus bases electorales en tanto debera superar a partir del 2014 el umbral del 3%, de lo
contrario perderia su personeria juridica.

%9 Diario el LIBERAL. “Los que salen del liberalismo”. Pp. 3A. septiembre 26 de 2004.

%% NUEVO SIGLO. “Por primera vez los liberales estan unidos en Cauca y Popayan: Velasco” 24
de agosto de 2011. Consultado el 24 de Mayo de 2012. En:
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Grafica No 9. Grafica No 10.

Eleccién popular de alcaldes Popayan- Eleccién popular de concejo, Popayan-
Cauca. 2011. Cauca. 2011.
Distribucién porcentual. Distribucién porcentual.
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Fuente: Registraduria Nacional. Afios 2011. Elaboracion propia.

Aunque si nos detenemos en los resultados del Partido Liberal es de fécil
apreciacion que en 2003 quedo en el tercer lugar con el 21.8%, en 2007 consigue
un segundo lugar con el 30% y en el 2011 adquiere un reducido 14% siendo
superado por la Alianza Social Independiente en un 2%. Aun mas al observar
como es el desarrollo electoral del liberalismo se evidencia que desde 1988 hasta
el afio 2000 el promedio de curules conseguidas por el partido fue de 9.6%,
después de este periodo hasta el 2011 el promedio es de 4.6%. Si bien es la
fuerza politica que méas curules ha obtenido su participacion en el concejo se ha
disminuido y ello también puede explicar porque no gana la alcaldia desde el afio
2000. El escenario partidista para concejo en los comicios de 2011 manifiesta una
gran dispersién, las 19 curules a asignar son distribuidas entre 10
partidos/movimientos politicos de los cuales el Partido Liberal adquiere el 21%, el
Partido Conservador el 15% y agrupaciones como el Movimiento MIRA, Opcién
Futuro, la Alianza Social Independiente, Cambio Radical entre otros el 10.5% de
las curules.

El sistema local de partidos ha transitado de un sistema bipartidista mayoritario a
un sistema multipartidista con el predominio relativo del Partido Liberal y el Partido
Conservador (si hacemos el andlisis a partir de los datos de concejo y la alcaldia
municipal) esto debido a que a partir de 2003 y seguramente con el impacto de la
reforma politica de ese afio al escenario local han ingresado nuevas agrupaciones

http://www.elnuevosiglo.com.co/articulos/8-2011-por-primera-vez-los-liberales-est%C3%Al1n-
unidos-en-cauca-y-popay%C3%Aln-velasco.html
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politicas (una suma entre partidos y movimiento politicos) que si bien no han
logrado arrebatarle el poder local a los tradicionales sin duda han disminuido la
capacidad politico-electoral anteriormente arrasadora del bipartidismo.

Entonces vale preguntarse ¢después de la Reforma Politica de 2003 transitamos
hacia un sistema de partidos mas representativo? La respuesta es un “si” relativo,
porque uno de los principios que determinan la representatividad es el grado de
permanencia-estabilidad de las agrupaciones politicas en los escenarios de
representacion y en este sentido se debe analizar con detenimiento cuales son los
partidos/movimientos que de forma constante han logrado representacion en el
sistema local de partidos y cuéles han sido movimientos efimeros. Como lo ilustra
la Tabla No 8 las agrupaciones politicas que han participado (obtenido
representacion, porque la totalidad de partidos que se presentan puede ser
mayor) en los comicios locales transcurridos entre 2003, 2007 y 2011 ascienden
a 22 partidos/movimientos politicos. En los comicios de 2003 obtienen
representacion alrededor de 14 agrupaciones politicas (sea en la alcaldia-
concejo) un incremento significativo de 8 nuevos partidos y movimientos politicos
con referencia al periodo electoral del afio 2000; en los comicios del afio 2007 son
9 los partidos que obtienen representacion aunque si bien se reconoce la
disminucién de cerca de 5 partidos con referencia a 2003 el nUmero de estos no
deja de ser amplio; en los comicios de 2011 las agrupaciones politicas que logran
representacion son 10 lo que representa el aumento de un nuevo partido con
respecto a 2007.

Tabla No 8.
Permanencia de partidos y movimientos politicos en el sistema local de partidos.
2003, 2007, 2011

Representaciéon y grado de permanencia de los partidos, concejo y alcaldia.
¥

Partidos/ Elecciones Elecciones Elecciones
Mov locales 2003. locales 2007. locales 2011.
politicos
1 Partido Liberal Partido Liberal Partido Liberal
Colombiano. Colombiano Colombiano
2 Partido Conservador Partido Conservador Partido Conservador
Colombiano. Colombiano. Colombiano.
3 Mov. Popular
Unido.
4 Mov. Equipo
Colombia.
5 Mov. Civico
6 Part. Polo Democratico
Alternativo
7 Mov. Alianza Mov. Alianza
Social Indigena. Social Indigena.
8 Mov. Alianza
Social Independiente.
9 Mov. Com. y
Comunitario de Colombia.
10 Mov. Somos Colombia.
11 Mov. Mov. Mov.
MIRA. MIRA. MIRA.
12 Mov. de Integracion

80



Popular.

Partido Colombia

Partido Colombia

13 Democrética. Democrética.
Mov. Unién
14 Cristiana.
Partido Verde
15 Oxigeno.
16 Partido Cambio Partido Cambio
Radical. Radical.
Mov. Colombia
17 Viva.
18 Partido Verde Partido Verde
Opcién Centro. Opcidn Centro.
19 Polo Democratico Polo Democratico
Alternativo. Alternativo.
Partido Opcion
20 Futuro.
21 Part. Social de
Unidad Nacional. U
22 Mov. De Inclusién de

Oportunidades.
Fuente: Registraduria Nacional. Afios 2003, 2007, 2011. Elaboracion propia.

Si bien se reconoce la participacion de nuevos partidos y movimientos en el
sistema de partidos a nivel local porque han obtenido representacion, también lo
es que hay multiples fuerzas politicas que solamente participan una vez y luego
desaparecen del escenario electoral, es decir son agrupaciones politicas
efimeras™’ como lo podemos evidenciar en las elecciones de 2003 en las cuales
la mayor parte de los partidos nueve en total que obtuvieron representacion en
este afio no aparecen en las elecciones de 2007 y 2011, no tenian interés alguno
en perdurar; eran simplemente maquinarias desechables de campafia algunas de
las cuales debieron unificar fuerzas con partidos de orden nacional para formar
colectividades mas fuertes o volver a sus antiguos partidos, en el entendido de
que la mayoria de estos partidos estaban representados por jefaturas
personalistas conquistadas por un lider local, la cual muda, junto con él, de toldo
en toldo partidario. Asi mismo de las nueve agrupaciones politicas existentes en
2007 siete (repiten) ganan representacion en 2011, un panorama mas estable en
el que los partidos y movimientos podrian tener aspiraciones politicas de
consolidarse como verdaderas agrupaciones representativas aunque en un lapso
de tres periodos es dificil y aun comprometedor hacer este tipo de aseveraciones
porque el sistema de partidos es cambiante e impredecible.

Al hacer un balance general de lo que sucede en el sistema de partidos entre
2003, 2007, y 2011 a juzgar por el grado de permanencia de los
partidos/movimientos con representacion se puede decir que solamente el Partido
Liberal, el Partido Conservador y el Mov. MIRA son las tres organizaciones
politicas que han tenido representacion continua durante los tres periodos,
aunque hay distintas fuerzas politicas como Cambio Radical, Partido Verde

! Diario EL LIBERAL. “las elecciones locales y regionales” pp. 4. Octubre 27 de 2011.
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Opcidén Centro, que en 2007 y 2011 han logrado representacion falta esperar si se
constituyen en partidos estables o si desparecen del sistema de partidos.

Aunque al sistema de partidos han ingresado nuevas agrupaciones politicas que
en cierta medida han reducido el poder electoral del Partido Liberal y del Partido
Conservador a juzgar por el grado permanencia/estabilidad la mayoria de estos
partidos y movimientos son efimeros, su lapso de vida politica muere tras uno o
dos periodos electorales algunos debido a que no logran consolidar sus
estructuras a nivel local y otros debido a que no alcanzan la votacion suficiente
para lograr representacion. Aun asi hay agrupaciones politicas que han hecho
mas representativo el sistema de partidos porque han logrado consolidarse, en un
sistema que por lo demas es muy inestable con un amplio universo de fuerzas
politicas en competencia, aunque como se logra evidenciar es mas en el concejo
municipal que en la alcaldia, donde estas fuerzas politicas marcan la diferencia.

Resumiendo el aparente resultado de la Reforma Politica de 2003 en lo que atarfie
al funcionamiento interno de los partidos politicos, cabe decir que, primero, las
estructuras organizacionales locales de los partidos politicos contintan siendo, en
la mayor parte de los casos, discontinuos y constituidos en torno a jefaturas
locales que las administran segln sus intereses y que esas estructuras surgen
s6lo en la época de campafa electoral. Sin embargo, los dos partidos
tradicionales y el Movimiento MIRA muestran algunos avances hacia una mayor
democratizacion en el proceso de seleccidon y nominacién de sus candidatos a
nivel local, y en la constitucion de directorios municipales como entes
permanentes.

Si hablamos del impacto de la reforma politica de 2003 sobre el sistema de
partidos en tanto su objetivo principal era reducir el nimero de fuerzas politicas —
aunque en Popayan no hubo la extrema atomizacion partidista como si la hubo en
ciudades como Bogota- en el municipio en cuestiéon se desarrolla un fenémeno
inverso a la reforma en tanto se registra un incremento en el nimero de partidos a
partir de 2003, claro esta algunos producto de fusiones interpartidistas para
formar agrupaciones mas fuertes al asumir los cambios exigidos en la Reforma
Politica de 2003, otros que volvieron a sus antiguos agrupaciones. Pero en la
mayoria de los casos son nuevos partidos y movimientos de orden nacional que
obtuvieron resonancia politica en el ambito local y que actualmente participan,
claro esta algunos desaparecen pero unos tantos han logrado posicionarse en el
sistema local de partidos.
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Conclusiones.

Para una mejor comprension de la descentralizacion se retomaron unos
antecedentes estructurales y unas causas coyunturales que como vimos permiten
una mejor explicacion de la reforma en 1986. Si bien el desarrollo de la
descentralizacion no resuelve problemas como el conflicto politico o la legitimidad
del Estado, esta significa uno de los cambios politicos mas importantes
desarrollado en la década de los ochenta del siglo pasado, en primer lugar porque
Colombia transita de un modelo centralista a un modelo descentralizado del
Estado, en segundo lugar porque se hace un reconocimiento de la autonomia
territorial de los municipios y en tercer lugar porque a esos entes territoriales se les
asignan nuevas competencias desde lo politico, econdémico y administrativo, lo que
convierte al municipio en un nuevo escenario de participacion pero también de
construccion de lo local. Como se explic6 este trabajo se fundamenta
especialmente en el analisis de la descentralizacidn politica y su expresion practica
la eleccién popular de alcaldes enfocada desde el municipio de Popayan y las
variables de estudio fueron la participacion, los partidos y el sistema de partidos en
base a los cuales se pudieron determinar algunas consideraciones ya expuestas
durante el desarrollo de esta investigacion.

Como se logro evidenciar a partir de 1986 hasta el 2011 se han desarrollado de
manera ininterrumpida nueve comicios para la eleccion de alcaldes en el municipio
de Popayén, lo que permite hablar de la continuidad, estabilidad y aceptacion de la
reforma. Ahora bien si nos enfocamos a la participacion politica dentro de los
procesos electorales una primer consideracion es que la participacion por lo menos
en la primera década de eleccibn de gobiernos locales no es directamente
proporcional al censo electoral, porque aunque se incrementa este Ultimo tras cada
periodo las personas no ejercen su derecho al voto y por el contrario lo que se
puede registrar es un incremento de la abstencion que al finalizar la década de los
noventa supera el 50%.

Se podria indicar ademas que aunque hay nuevos partidos y movimientos politicos
que se integran de forma timida al sistema -partidos efimeros-, estos no han
logrado posicionarse ni siquiera representar una amenaza frente a los partidos
tradicionales que son los que han logrado el poder local en todo el periodo, no hay
partido o movimiento politico que represente una opcion fuerte y consolidada
politica y electoralmente para ganar los comicios locales lo que desvirtia al menos
en este periodo y desde este contexto el espiritu de las reformas. Y finalmente al
no existir una participacion consolidada y sélida de otras fuerzas politicas la tan
anhelada diversificacion politica que pretendia la Constitucion de 1991 no fue
posible en el escenario local -aunque al sistema de partidos se hayan integrado
nuevas fuerzas politicas sobre todo en el concejo municipal-, y mas bien lo que se
puede ver en algunos casos es la fragmentacion de los partidos al avalar multiples
candidaturas para una misma eleccion, la faccionalizacion de listas en el concejo
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para ganar mas curules por residuo que por cociente y la formacion de coaliciones
con objetivos electorales a través de las cuales las facciones regatean participacion
entre el liberalismo y el conservatismo.

Aunque en Popayan no se desarrolla el desorden y atomizacion partidista extrema
que se registra en la mayor parte de nuestro pais y lo cual explica la
implementacion de la Reforma Politica de 2003, los efectos de esta reforma
producen algunos cambios importantes para el sistema de partidos a nivel local, en
primer lugar porque algunos partidos y movimientos buscan democratizar sus
estructuras internas a través de mecanismos como las consultas populares pero
ademas buscan incrementar la organizacion y cohesion partidista a través de los
directorios politicos, aunque claro cabe decir que en algunos casos estas
estructuras no superan cada comicio municipal.

Por altimo el impacto de la Reforma Politica de 2003 sobre el municipio en cuestion
se representa en el aumento del nUmero de partidos y movimientos politicos con la
implementacion de la reforma lo que ha permitido una mayor inclusion de nuevas
fuerzas politicas al sistema local de partidos -aunque vale aclarar que algunos de
esos partidos son efimeros- y le ha hecho més representativo porque el ciudadano
tiene un repertorio mas amplio para elegir y ser elegido. Claro sin desconocer la
preponderancia del bipartidismo -sobre todo del Partido Conservador- tanto en la
alcaldia y el concejo municipal en tanto han sido las fuerzas politicas que han
ganado mas representacion sea en la alcaldia y el concejo del municipio™?.

152 | as consideraciones finales se hacen al terminar cada capitulo por lo que no quiero redundar al

extenderme en las conclusiones.
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