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PRESENTACION

La monografia de tesis para optar . por el titulo de maestria en
Ciencia Politica que presento para la consideracion de los
jurados, es el resultado final de una investigacidn realizada en
el Instituto de Estudios Politicos y Relaciones [nternacionales
de la Universidad Nacional de Colombia., dque tuvo su inicio en
1988. Durante este afo se llevd & cabo la primera eleccion
popular de alcaldes por voto popular, como resultado de la puesta
en marcha de la reforma constitucional que la consagrd en el afo
de 19846, vy comenzaron a advertirse los efectos de las politicas
de. descentralizacidn fiscal y administrativa impulsadas por el

Gobierno de Belisarioc Betancur desde 1982.

Este trabajop investigativo se centra en la dimensién politica de
la reforma, en particular, sobre el significade y alcance de la
institucidn del alcalde popular. No obstante.: a lo largo de la
tesis se incorporanr i‘una serie de aspectos que trascienden el
estudio puramente electoral. Con ello, se quiere presgntar un
andlisis sobre esta significativa transformacidn institucional en
Colombia,. como un fendmeno que compromete -~ no sclo el
comportamiento de los votantes y de los partidos, sinc como un
proceso que incide de manera importante en la estabilidad del

régimen y en la stibilidad de avanzar hacia la construccion de



un orden politico mds democratico y participativo.

La tesis se encuentra dividida en cuatro capitulaos. En el primero
de ellos se da cuenta del marco general en el cual pueden
ingcrivirse las reformas estatales, en particular las que apuntan
a la descentralizacion, las cuales, con sorprendente
simul taneidad, se desarrollaron ©n casi todos los paises de

América Latina desde comienzos de los aRos ochenta.

Respecto a las motivaciones y objetivos que han impulsado dichas
refnrma;. se presenta una revisiéan critica de los principales
enfoques interpretativos que han procurado explicarlas. Y se
enuncian los lineamientos badsicos que orientan el andlisis del

caso colombiano.

En el segungo capitulo, se aborda el tema del reformismo
institucional como una de las estrategias del régimen para
enfrentar la crasis politica, que de manera creciente se ha
veanido agudizando en todo el territorio nacional. Bajo esta
premisa se indaga sobre los méviles y propositos que llevarocn a
la consagracion de la reforma municipal y que le dieron vida a 1la
institucidén del alcalde popular. Para cerrar este punto, se
destacan los diversos dilemas y desafios que plantea el
desarrollo de esta institucidn, al haber tenido que ponerse a

prueba en un contexto de violencia y severa crisis.




En el tercer capitulo, se lleva a cabo un anadlisis comparativo ae
Vlcs_dus procesos para eleg:ir alcaldes celebrados durante los anos
de 1988 y 1990. El examen sobre estas contiendas tiene como
prupésito ofrecer una interpretacion cualitativa sobre los
principales resultados y tendencias que arrojan dichos procesos.
Por ello, sin desconocer la importancia de la ainformacidn
estadistica, la cual se registra y se confronta con datos de
otros periodos electorales, el andlisis  se centra en el
comportamiento de los distintos partidos y movimientos gue

participaron en las dos elecciones.

Tal compartamiento se explora a partair de las diversas
expectativas que despertd la reforma municipal, en especial, las
que auguraron la civilidad en la confrontacion politica y la

modernizacidn y democratizaciédn del poder local. Aunque la
informacidn disponible sobre la tercera eleccion de alcaldes del
pasado 8 de.marzo es todavia parcial e incompleta., se considerzs
util y conveniente iIncluir algunas observaciones sobre sus
principales resul tados. Su incorporacion al texto obedece,
fundamentalmente, & la posibilidad de proyectar la comparacién
que se venia efectuando, hacia wuna eleccién de gobiernos
municipales gue, por primegra vez, S8 realiza dentro del nuevo

marco juridico v politico que establecid la Constitucidn de 19%91.

En el capitulo cuarto, se exponen una serie de elementos que

permiten trazar un perfil del alcalde popular y sefalar algunas



de ias barreras y protlemas que enfrenta el ejercicio de la
gestion municipal., E1 trabajo de este capitulo se pasa en el
analisis oe l!a primera encuesta nacional aplicada a los
mandatarios .ocales vy a los presidentes de conce)os del periocdo
1988-1990, La cobertura de la encuesta v la variedad de temas gque
ésta contempld, asi como el amplio espectro de respuestas 3Jadas
por los prowvios alcaldes. se constituyeron en valiosos

instrumentos para permear el macrocosmos del poder municipal.

Por ultimo, se incluye un anexo en el que se aprecia la forma
como se ha concretado la dimensidn legislativa de la reforma. En
@l se recogen., bajo una clasificacién cronolégica y tematica, las
principales normas que saobre la descentralizacion, ia
planificacion vy el ordenamiento territorial se han consagrado

desde 1982 hasta la fecha.

La bibliografia que se encuentra al final, permite conocer la
rica y abundante literatura que se na progucido sobre el tema, e
indica, en buena medida. €l estado de la investigacidn sobre la

descentralizacidon en Colombia.
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1. LOS EQUIVOCOS DE LA DESCENTRALIZACION

El tema y la practica de la descentralizacion han venido cobrando
una wspecial fuerza durante la ultima década, tanto en los paises
de Europa Dccidental como de América Latina. Su debate ha ganado
espacio en la reflexidn de las ciencias spciales contemporaneas y
ha ocupado un lugar destacado en la agenda politica de muchos

gobiernos.

LLa descentralizaciédn se ha constituido en un aspecto esencial de
las reformas estatales que, ya para terminar el siglo, han
emprendido los mas disimiles regimenes politicos con diferentes
motivaciones. €n unos casos se la ha concebido como una nueva
panacea para enfrentar el subdesarrolloj en otros, se la presenta
como pieza clave de una estrategia para responder a las nuevas
demandas de la acumulacion :.apitalista. También se ha exaltado
como un fendmenoc consustancial a la democracia. Pero, a su vez,
se tiende a explicarla como eficaz mecanismo para conjurar la
crisis de legitimidad del Estado contemporaneo, y como
instrumento iddner para desconcentrar conflictos y fragmentar

practicas politicas.

Tan diversas concepciones de la descentralizaciton nos colocan
frente a un universo preso de contradicciones, ambivalencias y
potencisladades. En ello reside &1 interés académico de su

estudio, pero sobre todo su pertinencia politica. Abordar la
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descentralizacidn desde esta perspectiva implica reconocer su
multidimensionalidad e invita a Tformular por lo menos tres

interrogantes:

cPor qué las estrategias de descentralizaciédn cobran tanta
importancia en situaciones de crisis y por qué la discusién sobre
su significado, alcances y limitaciones ha conducido a que se
hable de "una moda latinoamericana® e incluso, desde
formulaciones extremas, a que se la considere como una "epidemia

paradigmatica”??,

sCusles son esos factores comunes que posibilitan que la
descentralizacidon atraviese regimenes politicos, ideologias,
niveles de desarrollo econdmico y, mas aun, que ella haya sido
promovida por los mds diversos actores sociales y politicos: por
el Estado, por gremios privados, por partides, por grupos armados

on proceso de desmovilizacidn 0 reincorporacidén a la vida civil,

o por movimientos sociales de claro perfil antiestatista?

Z0ue rasgos esenciales deben tenerse en cuenta para abordar la
descentralizacidn, ciertamente como una practica que se ha
generalizado, pero, & Ssu vez, como una realidad que comporta

especificidades nacionales regionales y que se desarrolla en

*vVéase Carlos Mattos, "La descentralizacion JUna nueva
panacea para entrentar el subdesarrollo regional?”, panencia
presentada en el Seminario Internacional sobre Descentralizacion

del Estado. Requerimientos y politicas en Ja crisis, CEUR, Buenos
Aires, noviembre 9-11 de 1988. p. &.
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entornos sociales y politicos concretos?

Formular estos interrogantes no persigue encontrar respuestas
acabadas o globalizantes. Las preguntas, mas bien, hacen las
veces de lineas orientadoras de una discusion que es
imprescindible asumir, para abordar la diversidad y

heterogeneidad de las prdcticas descentralizadoras.

Para avanzar en esta reflexion general se seguirdn, en este
trabajo, varios pasos. En primer lugar, se selalan las
denominadas "megatendencias" o fuerzas estructurales a nivel
mundial, que pueden propiciar escenarios favorables para la

descentralizacion.

En segundo lugar, se destacan aquellas tendencias de cariacter
regional qQue, asociadas con fendomenns de orden territorial,
también gpueden inducir o© promover ol impulse de politicas

descentralistas.

En tercer lugar, se presenta una revisién de los principales
enfoques analiticos sobre la descentralizacidn cuyo debate, como
se sefald, ha traspasado e} ambito local y se ha convertidoc en
uno de los puntos cruciales del pensamiento y_de la practica
politica en América Latina. La revision critica de las distintas
perspectivas o lineas de inte}pretacién tiene como objetivo

presentar las coordenadas analiticas desde las cuales se piensa
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abordar @] caso colombiano, que constituye el cuerpo central de
esta tesis. En efecto, el balance de la descentralizacion
politica, fiscal y administrativa que se viene adelantando en el
pais desde 19B6 reguiere de un enfogue gque, sin desconocer las
particularidades del proceso, trascienda la insularidad en la gue

tiende a colocarse su andlisis.
1.1. LA DESCENTRALIZACION: ENTRE EL AJUSTE Y LA UTORPIA®

La reestructuracidn del orden econdmico y politico mundial a la
que asistimos, pasa fundamentalmente por el desarrollo de cuatro
grandes tendencias o fuerzas estructurales gue atraviesan las

cada vez mads tenues fronteras ideoldgicas del planeta®.

La revolucion cientifica y tecnoldgica aparece como un fenomeno
de primer orden ya que a traves de sus efectbs en la produccidn,
la informacion y el !ranspbrte, estd generando un nuevo paisaje o
geografia industrial. |3} asentamiento del nuevo parque
industrial, sobre todo de las economias centrales, se ha visto

acompanado por procesos de relocalizacion de unidades

“Subtitulo tomado del polémico articulo de Daniel Garcia
Delgado "El1 nuevo rol del municipio en Amé&rica Latina, entre el
ajuste y la- utopia”, en Le Monde Diplomatigue, Edicion
latingamericana. No. 19, 1988.

*Sobre esta temAtica puede consultarse la rica discusioén,
que aqui utilizamos como principal referencia, y que aparece en
Sergio Boisier, "La descentralizacién: un tema difuso y confuso",
en Dieter Nohlen (comp.}, Descentralizacion y consolidacion
democrdtica, Caracas, Editoriusl Nueva Bociedad, 1991. pp. 21-20
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productivas, que pueden crear o estimular espacios potenciales

para una mayor descentralizacién decisional y territorial.

La internacionalizacidén de las operaciones del capital y 1la
especializacidn en 1la produccidn, implican nuevas relaciones
entre los diferentes espacios donde se lleva a cabo la
acumulaciodn. En este sentido, dos fendmenos tienden a
desarrollarse simultaneamente: de un lado, los Estados centra{es
se encuentran en un proceso de creciente desnacionalizacion., La
reorganizacidn capitalista tiende a superar las barreras entre la
region, la nacién y el espacio mundial, de tal forma que el
impulso y desarrollo de la acumulacién se den en cualquier lugar
del territorio. Por ello, se busca imponer una sola racionalidad

que subordine el conjunto de la produccidn mundial®,

De otra parte, al proceso de desnacicnalizacién se suma la
pérdida de confianza en el Estado central como productor de
bienes y servicios y como agente que posibilita la reproduccidn
del sistema econdmico. La "devaluacion vstatal” se puede

constituir en un aliciente que promueva las practicas

“Véase Dario Restrepo, "Nueva fase de acumulacion del
capital, reestructuracidén del Estado y relocalizacidn de los
procesos productivos y de los conflictos sociales”", en Pedro
Medellin (comp.), La reforma del Estado en América Latina,
Bogota, Fescol, 1989, pp. 34-35. Y tLuis Alberto Restrepo,
"Eleccitn popular de alcaldes: Desnacionalizacidn antidemocrdtica
del Estado central y reapropiacion democratica del Estado local",
en Paul Allies y Dtros, Eleccidn popular de alcaldes. Colombia y
la experiencia internacional, Bogota, Fescol-Fidec-Procomun,
1988, pp. 1O@5-115.
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desconcentradoras y descentralizadoras de poderes y funciones.
La reestructuracidn politica del Estado y la administrativa del
gobierno se revelan como fuerzas que tienden a traspasar
ideclogias y formas de organizacion del poder. Si bien es cierto
Que estas responden a las demandas de la acumulacién y la
insercién en el mercado mundial, de igual importancia resulta
atender las ambiguas exigencias del discurso democrdtico en boga.
Esa ambiguedad se traduce, por un lado, en una exaltacion de los
viejos rituales y procedimientos de la democracia liberal -que
son compatibles con las exigencias del mercado- y por el otro, en
el despliegue de una serie de mecanismos encaminados a reprimir,
contensr o dincorporar esa otra realidad que ha venido ganando
terreno: la reinvencién democratica que se funda en la

participacian®.

En tercer término y estrechamente vinculado con el punto
anterior, se registra también como una tendencia universal la
creciente demanda de los distintos sectores de la sociedad civil
por una mayor participacién y por mayores espacios de
"autorrealizacitn®. Parecen comprobarlo la irrupcion y
proliferacion de los mads diversos grupos y movimientos en torno a

la reivindicacidn del género, la juventud, la preservacidn del

*A propdsito de la discusidn sobre las nd}vas formas de
participacidn ciudadana de base territorial que se construyen

desde el campo popular, puede consultarse el libro de Orlando
Fals Borda, La insurgencia de las provincias: Hacia un nuevo
ordenamiento territorial para Colombia, Bogota, Siglo XXI
Editores - Instituto de Estudios Politicos vy Relaciones

Internacionales, 1988.
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medio ambiente, el derecho a la recreacidn y principalmente el
respeto a los derechos humanos. Estas reivindicaciones, que en
muchos casos se desdoblan en formas de organizacion con gran
capacidad de impacto en el Estado central, pueden estimular o
dinamizar procesos descentralizadores. La apariciéon de
movimientos sociales vinculados con la lucha por la democracia y
la calidad de la vida, guarda una estrecha relacidn con el

reformismo estatal®.

En cuarto lJugar, existe una gran coincidencia al selalar que la
privatizacidén de actividades productivas y de servicios es otra
de las grandes tendencias que pueden contribuir a la conformacién
de escenarios propicios para la descentralizacidn. En la medida
en que se trasladen las decisiones del sistema
politico-administrativo central al sistema econédmico, se
estimulan practicas desconcentradoras gue bien pueden inducir al
desmonte del intervencionismo econdmico y social del Estado.

El andlisis de los nexos entre privatizacidn y descentralizacidn
no estd previsto en este trabajo. Pero seria pertinente abordarlo
si se quiere dar cuenta de la diversidad de fendmenos que,
asociados con politicas tendientes a la desregulacién estatal,

pueden impulsar procesos de descentralizacidn.

*veéase Manuel Castells, La cifudad y las masas. Sociclogia de
los movimientos sociales wurbanos, Madrid, Alianza Editorial,
1983,
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La confluencia de las tendencias descritas contribuye a explicar
la propagacion de las practicas descentralistas en distintas
partes del mundo, incluida América Latina. Pero la especificidad
de nuestros paises, como sociedades periféricas y dependientes,
obliga a tener en cuenta una serie de tendencias de caracter
regional. Enunciarlas puede ampliar el horizonte explicativo para
comprender por qu# la descentralizacién se ha dinamizado bajo los

términos en gue se ha hecho en nuestro continente.
1.2. LA MODERNIZACION SIN MODERNIDAD DE AMERICA LATINA

tLos afos ochenta, *la década perdida” para el desarrollo
latinoamericanco, fueron el escenario de una profunda crisis
econédmica para la mayoria de paises del area. E1l creciente
endeudamiento externo y las severas restricciones para el pago
del servicio de la deuda se constituyeron en los signos mds
visibles de Jla ¢risis. A este fendmeno lo acompararon un
progresivo deterioro en los termincs‘ de intercambio, elevados
indices de inflacién y tasas negativas de crecimiento econdmico”.
Asi mismo, pudo advertirse durante todo el decenio una fuerte

caida dJ= los coeficientes de inversién, el estancamiento o

"En corjunto, el crecimiento del PIB regional arroja, entre
1981 y 1989, un resultado negataivo: -8.3%, siendo particularamente
significativo que los seis paises exportadores de petrédleo
presentan indices negativos, asi como las cuatro grandes
economias, a saber: Venezuela, Argentina, Brasil y México., Véase
Waldo Ansaldi, "Gobermnabilidad y seguridad democratica”, ponencia
presentada en el Seminario Internacional ‘Gokernatiy lidad  y
seguridad democratica en America del Sur®, Santiago. Chile, 16 a
18 de agosto de 19%Q@, p. 20.
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contraccién de los ingresas publicos y un acelerado aumento del

desempleo.

Las dimensiones de la exclusion social se ampliaron
considerablemente por la depresidn de los niveles de ingresc de
las capas medias y mas pobres de la poblacidn y por el caracter
regresivo de los indicadores sociales. Todo ello a tal punto que,
en una década, casi  todas las sociedades latinoamericanas
retrocedieron mas de veinte afos en sus indices de bienestar. La
situacidn de pobreza es hoy similar a la que prevalecia a
comienzos de 1970 y, de manera dramatica, el numerc absoluto de
pobres en la regidn ha aumentado en el mismo lapso, de 120 a 16@

millones®,

La magnitud de la crisis econdmica y de la exclusidn social se ha
reflejado a su vez en lo que la mayoria de analistas dénnmina la
“craisas del Estado territorial”. Crisis que, sin  duda, ha
desempesado un papel catalizador frente a los procesos de ajuste
y reestructuraciédn estatal.

Nos referimcs basicamente al estancamiento y la diferenciacidn de
las economias regionales o locales, a los limites, o muchas veces
{racasos, de la planificacidn regional, asi comp & la celeridad y
desequilibrio de los procesos de urbanizacion., Para ilustrarlo

basta con sedalar slgunas de las manifestaciones mas visibles de

°Vé¢ase Juan Carlos Portantiero, “lLLa miltiple transformacion
del Estado latinoamericano”, en Nueva Soriedad, No, 1@4, Caracas,
noviembre~-diciembre de 1789, p. 89,
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estos fenvmenos.

El crecimiento poblacional, concentrado en grandes urbes con
precarios servicios publicos y limitada cobertura, ha sido una de
las constantes del desarrollo urbano en Am@rica Latina., Asi, en
1956 la poblacidn urbana de la regidn alcanzaba las &8 millones
de habitantes (41%); en 1980, 237 millones de personas vivian en
centros urbanos (65.3%), ¥ se proyecta que para el afo 2000
lleguen a ser 421 millones; es decir, el 7&.6% de la poblacisén®.
Con este vertiginoso crecimiento de las ciudades ha corrido
parejo un incremento de la pobreza absoluta sobre todo en los
suburbios o sectores periféricos.de las megaldpolis, condicién
que bien puede asociarse con la disminucion del impacto de las
politicas urbanas, principalmente de las habitacionales, y con el
retroceso de las politicas asistenciales, tratese de las
alimentarias, de empleo o de emergencial®.

Junto al deterioro econdmico se ha presentado la informalizacion
de las economias urbanas, el erosichamiento de las identidades

colectivas, la inseguridad y la extension de la delincuencia

Yvéase Manuel Castells et al., "Urbanizacién y democracia
local en América Latina", en Jordi Borja '(comp.), Manual de
gestion municipal democrdtica, Madrid, Barcelona, Instituto de
Estudios de Administracidn Local, 1986, p. 39.

*®*Sobre este tema, desarrollado bajo una perspectiva
comparativa, puede consultarse el trabajo de Carlos Martinez
Assad, "“EIl poder local, pilar de la democracia”, en Cuadernos

Americanos Nueva Epoca, Vol. S, No. 23, México, D.F. Universidad
Nacional Autonoma de México, septiembre-octubre de 1990.
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comun . Y,y como un signo también destacable, se ha venido
produciendo una continua depredacion del medio ambiente vy una

restriccidn de los espacios libres y de recreacién,

Fue en este contexto de aguda recesitén y de empobrecimiento que
muchos paises del area pusieron en marcha las llamadas politicas
de ajuste. Como vya resulta comin admitirlo, tales politicas se
nutren del modeloc neoliberal, cuyo recetario promueve la
reorientacidn del sistema productivo y de los recursos nacionales
no solo hacia el pago de la deuda externa, sino hacia la adopcidn
en cada pais de las pautas de produccion y de consumo
determinadas por lopos requerimientos de la competencia capitalista

mundial.

Con acierto, se ha sefalado que el ajuste estructural en América
Latina “estd condicionado por tendencias macroecondmicas que
constituyen datos durps de la roalidad"®?, g los cCuales ws
dificil sustraerse. También se afirma que la reinsercidn del 4area
en el asimétrico y exigente mercado internacional no puede
reducirse a una respuesta gue seria producto de ineludibles
imposiciones externas. Los Estados aun inscritos en un contexto
de creciente ) transnacionalizacion, desempefan un papel

determinante. Lo mismo puede decirse de los diversos agentes

‘*veéase Fernando Calderdn y Mario Dos Santos, "Hacia un
nuevo arden estatal en la America Latina. Veinte tesis
sociopoliticas y un corolario de cierre”, en Revista Paraguaya de
Sociologia, No. 77, Asuncidn, enero-abril de 1990, p. 9.
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sociopoliticos que internamente orientan y ponen en ejecucidn las

politicas de ajuste.

Si se observan los distintos procesos de modificacion Yy
adecuacidn de las economias regionales, puede apreciarse que "no
hay un splo tipo de ajuste en sus politicas y en sus efectos; hay
reinserciones en la economia mundial mads activas o mas pasivas,
meras reducciones del gasto interno versus reconversiones
econdmicas, mayaor o menor vulnerabilidad de las estructuras
productivas resultantes, efectos sociales compensados o no,
incidencias variables en los regimenes Yy en los sistemas
politicos, mutaciones en la cultura polit;:a y en la percepcion
de las transformaciones contemporaneas por parte de los distintos
actores"'®, Este tipo de lectura resulta pertinente, pues permite
dar cuenta, por un lado, de casos atipicos como podria ser el
colombiano, desde el punto de vista de su comportamiento
economico y de su reciente apertura. Y por el otro, invita a no
agotar en la dimensidn del condicionamiento macroeconomico
externo los procesos de transformacidn que velozmente recorren

las sociedades latinoamericanas.

Desde esta perspectiva, la dimensién politica e institucional se
constituye en un campo de analisis relevante; y ta relacién, no
univoca, entre el ajuste productivo vy las transformaciones

estatales en punto nodal para la comprensidon del fendmeno que se

'S Ibid., p. 10.
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viene discutiendo.

Los afos ochenta también colocaron a buena parte de los paises
del aArea ante el doble reto de asumir la crisis econdmica y de
reconstruir, D preservar en otros casos, los regimenes
democraticos. Doble desafio que, en palabras de Portantiero,
"obliga a redefinir las relaciones entre Estado y sociedad, entre
gobierno y mercado, y entre politica y economia"'®. Estas, que
podriamos caracterizar como urgencias del momento, pasan,

centralmente, por reformas del Estado.

En efecto, con sorprendente simul taneidad, desde comienzos del
decenio, casi todos los paises emprendieron reformas estatales.
Englobadas bajo el mote genérico de la modernizacion
institucional y administrativa, las reformas, muchas veces
inscritas o dinamizadas por procesos constituyentes, focalizaron
sus objetivos en tres ejes centrales: la privatizacion, la

desregulacién y la descentralizacion*®.

Para los propdsitos de este trabajo interesa detenernos en las

*3juan Carlos Portantiero. op. cit., p. 92.

1*Al respecto puede consultarse el texto de Dario Restrepo
“Transformaciones recientes en America Latina: La
descentralizacién, mito y potencia, el caso colombianc”, en
Revista Paragudya de Sociologia, No. 79, Asuncidn, septiembre—
diciembre de 1990. Asi mismo, las distintas ponencias presentadas
en el seminario latinoamericano realizado sobre este tema en el
Centro de Estudios Democrdticos para América Latina —-CEDAL-, San
Jose de Costa Rica, el 8, 9 y 10 de noviembre de 1998.
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politicas descentralistas que bajo diversas {ormas, bdsicamente
la deslocalizacidn, la desconcentracion y la descentralizacion
propiamente dichal!®, se desarrollaron desde Cuba hasta la austral

republica de Chile.

1.3. LAS POLITICAS DESCENTRALISTAS EN AMERICA LATINA: ALGUNOS

CASTS NACIONALES

Vale la pena resefar los casos nacionales mds destacados donde se
han venido dando procesos descentralistas. La resefa no pretende
ofrecer un analisis comparative, el cual estd en mora de
realizarse en forma sistemdtica, no obstante los aimportantes
esfuerzos que se han hecho &n esta direccidn. El propdsito es mas
bien ilustrar esa necesidad comun gue enfremtan los Estados
latinoamericanos: readecuar sus estructuras de regulacion
econdmica y politica a través de distintos mecanismos, dentro de
los cuales la redefinicién de la territorialidad del poder

desempefa un papel estratégico.

En Venezuela, junto con los intentos para ampliar y modermnizar el
sistema politico y partidista, se diseRd una estrategia para

delimitar los campos de la intervencidn estatal en la economia vy

1%Es (til consultar la clasificacidn o tipologia sobre las
distintas formas de descentralizacidn que aparece en Dennis
Rondinelli, “Descentralizaciédn lerritorial Power and the State: A
Critical Reponse", en Development and Change, No. 21, Londres,
1990.
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para desmontar la "marada burpcratica"!®.
Asi mismo, durante el afo 1987 fue promulgada una ley tendiente a
aumentar las competencias de los estados federales y, por primera
ver, gracias a la descentralizacidn politica instituida, se
eligieron mediante voto directo y popular los alcaldes vy

gobernadores.

En Bolivia, a través de la descentralizacidn administrativa y de
la eleccidn popular de mandatarios locales vy concejos
municipales, se impulsd una reforma para democratizar y
relegitimar las municipalidades. Mas recientemente, en enero de
1990, el presidente Paz Zamora sometid a consideracidn del poder
legislativo una ley gque condujo a la conformacién de los nuevos

gobiernos departamentales*”.

En Argentina se ha adelantado una descentralizacién de los
recursos fiscales en favor de las provincias y los municipios,
bajo el esquema de la coparticipacidn, y se ha procurado
fortalecer tanto a las autoridades como a los liderazgos locales.

Puede sefalarse que, para este caso, las constituciones

**Hilda Herzer, presentacidn: "Poder local & instituciones"”,
en Revista Mexicana de Sociologia, No. 4, México, D.F., octubre-
diciembre de 1986, p. 6. Véase también, Manuel Rachadell “La
reforma del Estado en Venezuela”, en Pedro Medellin (comp.), op.
cit., pp. 209-219.

*”petlef Nolte, "Procesos de descentralizacidn en América
Latina: enfoque comparativo”, en Dieter Nohlen (ed.}, op. cit.,
p. 73.
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provinciales promulgadas desde 1986 han reforzado la autonomia y
la autogestidn municipal?®,
En Peru se ha venido cumpliendo un proceso de descentralizacion
administrativa, decisional y financiera mediante el proyecto de
la regionalizacidn y se han conocido experiencias significativas
de autogestion y ampliacién de la participacién comunitaria a
partir de los nuevos espacios creados por la desconcentracion y

delegacion del poder politico.

También en Mé&xico se han registrado reformas descentralistas que
reivindican al “municipio libre" coma pieza clave de la
institucionalidad del régimen. Desde la reforma de 1983 se
reiterd la eleccién popular de los ayuntamientos y se les
invistid de personeria juridica, tanto para manejar su patrimonio
como para expedir las normas de observancia general en sus
territorios. En el plano econdmico, se definieron las
contribuciones que forman la hacienda municipalj se determind qué
servicios publicos deben prestar los ayuntamientos y se previno
contra la eventualidad de que las autoridades cotatales o
federales reduleran los ingresos del municipio, En cuanto a la
planeacidn del desarrollo local, se facultd a los ayuntamientaos

para reglamentar la propiedad raiz y el uso de sus territorios, y

*® pueden consul tarse los trabajos de Domingo Jose
Taraborreli, "La eleccidn popular de alcaldes y la administracién
municipal en Argentina", en Paul Allies, et al., op. cit., PPp.

33-48, y Roberto Esteso, "La reforma del Estado en Argentina: la
descentralizacidn en el contexto de la democratizacion vy de la
crisis”, en Pedro Medellin (comp.), op. cit., pp. 137-154,
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par;a aprobar y administrar 1la zonificacidn y los planes de
desarrollo urbano municipal. Varios autores coinciden en que las
reformas descentralistas que se han promovido en México estan
vinculadas con los procesos de desestructuracidn de los
dispositivos institucionales centrales, responsables de las
politicas de bienestar social. Desde esta éptica, la reforma del
poder municipal se ha convertido en un mecanismo eficaz para
descentralizar la crisis que, de manera dramatica, vivio este

pais desde comienzos de 1o0s ochenta'¥.

Cuba ha ingreéadn también en el concierto de paises que vienen
desarrollandc reformas descentralistas. El Estado ha diseiRado una
division politico-administrativa acorde con las exigencias del
modelo de economia centralmente planificada, gue se fundamenta en
los principios de autofinanciamiento y elaboracidn coordinada de
planes y presupuestos. En el mismo sentido, ha creado Grganos
locales del poder popular con el fin de lograr la autonomia y la

autogestién social en las localidades®® .

Un caso, Quizas paradodjico, de un proceso de descentralizacion

**véase Eduardo Barraza, "Desafios de municipio libre
mexicano”, en Paul Allies, et al., op. cit., pp. 53-6%9, También
pueden consultarse Carlos Martinez Assad y Alicia Ziccardi, “EIl
municipioc entre la sociedad y el Estado", en Revista Mexicana de
Socioclogia, No. 4, México, D.F., septiembre-diciembre de 19B%.

e yease “Notas sobre la relacion
centralizacidn-descentralizacion en la transicion socialista
cubana”, proyecto RLA 8670013 ciencias sociales, crisis y
requerimientos de nuevos paradigmas en la relacion

Estado-sociedad-economia, PNUD-Unesco-Clacso, 1988.
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desarrollado en un contexto autoritario, es el chileno. Como bien
lo seRala un investigador del tema, mientras en el Peru los
municipios han tenido un importante p'apel en el desarrollo de la
movilizacién popular, constituyendo instancias representativas de
la poblacién organizada, en Chile "los municipios se convirtieron

en los muros mds visibles de la fortaleza estatal"?*,

Bajo la dictadura pinochetista se adelantd un proyecto de
regionalizacion del pais y de descentralizacién fiscal, politica
y administrativa, asociada con las péliticas de privatizacién vy
con la cencepciédn del municipio como una empresa de servicios.
Esta concepcidn despolitizada del! proceso tenia como premisa el
"disciplinamiento organizacional” de la poblacidn, propésito que,
como es sabido, se llevd a cabo a través de la participacidn
funcional, en comunidades jerarquizadas y tuteladas por el poder
presidencial® . Bajo el gobiernoc actual, la descentralizacion ha
coguido Su curse baso une origntacidn politica diferante que sa@
ha propuesto; mediante la legislacion consagrada, llenar de
contenido democratico las estructuras administrativas

desconcentradas que fueron creadas por el régimen militar.

**Hernan Pozo, "La participacidn en la gestidn local para el
régimen chileno actusl”, en Jordi Borja, DJDimensiones tedricas,
problemas y perspectivas de la descentralizacion del Estado.
Movimiento social y gestidén local, Santiago, ICI-Flacso-Clacsa,
1988, p. 348. .

*2ydase Norbert Lechner, La conflictiva y nunca acabada
construccidn del orden deseado, Santiago, Flacso, 1984, pp.
146-147,



29
Un caso que también vale la pena destacar es el de Brasil. La
descentralizacidn, impulsada en el marco de la transicién
democratica que experimentd este pais, recibid un gran impulso a
través de la Asamblea Nacional Constituyente, convocada y
realizada por espacio de 17 meses a partir del afio 19688. La nueva
Constitucidn, producida a través de este proceso, consagrd un
federalismo gue dejd sin muchos poderes al gobierno central. La
Carta, refrendada por los concejos locales, reforzd de manera
considerable la capacidad de accidon de los Estados y de las
municipalidades, tanto en el terreno fiscal como en el
administrativo. Asi mismo, colocd en manos de los gobernadores
estatales la autoridad sobre la policia civil y militar, ¥y a esta
ultima se 1e asigné la conservacidn del orden publico. Debe
destacarse que la transferencia de atribuciones y recursos
fiscales a los édrganos regionales o locales, estuve acompafada
por un traslado de funciones del Ejecutivo al Legislativo, lo gque
"en buena medida representa una ruptura con 1a historia
brasilefa, caracterizada por un fuerte presidencialismo, de corte

imperial®®2,

Recapitulando, podriamos sefalar que esta apretada rese”a sobre
los procesos descentralistas en América Latina descubre la
diversidad de escenarios donde ellos pueden desarrollarse, la

variedad de regimenes politicos que los adoptan y las diferentes

23 Jorge Orlando Melo, "La Constitucidn Brasilefa:
liberalismo, democracia y participacion®, en Andlisis Politico,
No. 6, Bogotd, enero—-abril de 198Y, p. 100.
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motivaciones que los impulsan. Sin embargo, dos ldgicas o
propésitos comunes Qque se explican enseguida, subyacen a la
generalizacidn y la simultaneidad de estas heterogéneas practicas

descentralistas.

Primero, en todos los casos comentados se observa la necesidad de
reordenar y hacer mas fuéciunal la base territorial del poder
politico, por 1o cual se impulsa el desarrollo de estrategias
tendientes a modificar las relaciones entre el Estado central,
las regiones o provincias vy las localidades. La necesidad de
modificar el excesivo centralismo del Estado se manifiesta en el
disefio de politicas de descentralizacidn fiscal y administrativa,
para alcanzar una mayor racionalizacidn y eficiencia de la

administracion publica.

Dichas politicas expresan una gama de posibilidades que van desde
la reasignacian de competencias y recursos, hasta el

fortalecimiento de 12 togestidn y la planracion local.

Segundo, en todos los casos puede advertirse el propésito de
redefinir las relaciones entre Estado y sociedad civil. Este
objetivo se traduce en la formulacidn de una serie de estrategias
encaminadas a despolitizar, céuptar o integrar las crecientes
demandas de la poblacién por acceder al sistema productivo y de
consumo, y por ampliar los espaéios de participacidén social vy

politica. Tales estrategias. incluyen desde la promocidn Yy
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consagracioén de elecciones pci:ulares locales y regionales, hasta
la creacidn o ampliacion de formas de participacién ciudadana,
que pueden estar basadas en la consulta directa y en la capacidad
de decisidn popular, o bien pueden estar mediadas por la tutela

del poder central que las promueve o instituye.

Readecuar las estructuras de regulacidn econdmica vy politica del
€stado, utilizando la descentralizacidn como uno de los recursos
estratégicos para consumar esta tarea, se revela entonces como
una de las caracteristicas que definen el proceso de
transformacidn que estdn experimentando las actuales sociedades

latinocamericanas.

1.4. EL DEBATE SOBRE LA DESCENTRALIZACION

A continpuacidn se expondran los principales enfoques o lineas de
interpretacion que han procurado explicar el fendmeno

descentralista, fundamentalmente en América Latina.

Consideramos importante presentar, asi sea de forma somera y
resumida, el estado en que se encuentra la discusidon sobre el
tema, con el fin de destacar las premisas on las que se basan las
distintas perspectivas tedricas, y con el 4dnimo de recuperar las
tesis © proposiciones que se estimen convenientes para el-

andlisis del caso colombiano.



1.4.1. E1 enfoque neoconservador

Un primer enfogque, el neoconservador, parte de la premisa segun
la cual el Estado no ha podido cumplir con su funcidn reguladora,
ni ha podido ampliar y manejar adecuadamente su capacidad
administrativa. Sujeto, sobre todo en los paises del Tercer
Mundo, & wuna severa crisis fiscal y a crecientes demandas
distributivas, el Estado se ha burocratizado y se ha tornado
ineficiente. Esta doble presion lo ha obligado, desde una légica
de costo-beneficio, a emprender reformas de sus estructuras -
reduciendo al minimo su tamafo y su capacidad interventora- con
el fin de “despolitizar” la economia y “deflacionar® la
politica® . Dicha racionalidad, que se apoya en los presupuestos
del necliberalismo econdmico y que bha recordado en el debate
latinoamericanc las recomendaciones saobre gobernabilidad,
formuladas por la Camiéiﬂn trilateral a mediados de 1970,
promueve un programa de descentralizacion gque se explica en los
terminos que siguen. El desmantelamiento del Estado ineficiente y
la modernizacidn administrativa, deben conducir a una efectiva

asignacion de los recursos sociales y a un mejoramiento en la

F4yease la rica y sugestiva discusion en torno a la "terapia

neoconservadora” como salida a la crisis del Estadao
contemporanen, en Juan Carlos Portantiero, “La democratizacion
del Estado", en Pensamiento Iberocamericano, No. 5A, Madrad,

enero-junio de 1984,

=*yéase Michael Crozier, Samuel Huntington, Joji Watanuki,
The Crisis of Democracy. Report on the Gobernability af
Democracies to the Trilateral Comission, New York, N. Y.
University Press, 1975,
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calidad de los servicios bdsicos. Las reformas, incluidas las que
apuntan a la descentralizacidn, deben, asi mismo, propender por
una flexibilidad total que 1libere al Estado de su  papel
coercitivo frente al capital, permitiendo la libre movilidad y la
colocacian de los recursos en las regiones y actividades que
resul ten mds rentables., Ello sin atender a los limites
nacionales, o a la convenienrie social! o politica. Esta propuesta
lleva implicita la cancelacion del intervencionismo social, la
deificacidn de las fuerzas del mercado y de la competencia
individual, y la privatizacion, ctomo su principal corolario. Para
este enfoque, el Estado no existe como relaciodn social, ni tienen
relevancia las distintas fuerzas vy actores que tramitan 'y
orientan las reformas, como si éstas operaran en un vacio social.
Por ello, la descentralizacidn es vista como una respuesta
adecuada de las elites frente a las exigencias del mercado y

reducida, en ultimas, a una mera practica administrativa.

La descentralizacidn, asi concebida, ha servido de soporte
ideoldgico a bru:esas de modernizacidn autoritaria como el
impulsado por la dictadura chilena. El proyecto de
regionalizacidn del pais que instaurd e! gobierno militar,
combinado con la descentralizacidn fiscal, la privatizacicon de
los servicios publices y 1a desarticulacion de la protesta
social, a través de organizaciones promovidas y dirigidas desde

la Presidencia, pueden ser‘un buen ejemplo de ello,
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1.4.2. Una praopuesta interpretativa basada en la sociologia

de la accion

Un segundo enfoque, que en buena medida se nutre de los aportes
de la sociologia urbana critica, apunta a explicar la
descentralizacion a partir de la relacidn existente entre la
reforma del Estado, la crisis y los movimientos sociales. Sus

premisas bdsicas podrian resumirse de la siguiente manera:

El Estado enfrenta una severa crisis, tanto en el plano externo,
por el desbalance de sus economias y €] endeudamiento, como en el
plano interno, por su creciente deslegitimacién, producto de 1la
incapacidad de atender las presiones redistributivas. En este
contexto se reconoce la necesidad de ejecutar politicas de
ajuste, las cuales limitan la autonomia nacional y restringen la
posibilidad de desarrollar medidas que promuevan el desarrollo. A
su vez, la excesiva centralizacién del Estado y de sus funciones
produce ineficiencia, desarrollo regicnal desequilibrado vy
restriccidn en la participacion social vy politica de las
mayorias.

La crisis alienta 1la apariciéon de movimientos sociales,
fundamentalmente de base territorial, que exigen su inclusidn en
el sistema productivo y una mayor participacidén en la toma de
decisiones. La presion de la llamada “periferia” y la
movilizacidn de los sectores victimas del centralismo, se

convierten en una poderocsa fuerza que dinamiza la
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descentralizacion. Por ello se plantea como un  propésito
fundamental la reforma del Ambito local y regional vy 1a

incorporacidon de las distintas formas de protesta social.

Desde este enfoque, la descentralizacién politica, fiscal y
administrativa no debe perseguir el desmonte de la_regu!acién
estatal sino su racionalizacidn, y puede verse como una eficaz
estrategia para enfrentar la crisis y como un mecanismo iddneo

para alcanzar objetivos democratizadores.

La modernizacién institucional, esta cargada de bondades e
intenciones positivas. A ella se le atribuye 1la& virtud de
impuléar el desarrollo local. A propdsito, uno de los tedricos
mas influyentes en la discusién sobre el tema sefala que a la
descentralizacién politico-administrativa se le puede considerar
como "mecanismo adecuado para promover la socializacidn politica
de las clascz populares v o1 desarrollo de las libertades
individuales, asi como las transformaciones socioeconomicas de
tendencia igualitaria“. En la misma linea de argumentacion
plantea que "la descentralizacidn hoy parece consustancial con la
democracia y @2l proceso de democratizacidon del Estado. Con la
ampliacion del campo de los derechos vy libertades,’ con la
incorporacion de los sectores excluidos y marginados de las

instituciones representativas Y con el mayor control vy
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participacién populares en el ejercicio de la administracidn
publica"** ., Dtros autores, también representativos de este tipo
de andlisis, sostienen que el desarrollo local Yy la
descentralizacion son procesos que corren parejos, e inclusive
que pueden homologarse. Aunque desde esta Optica se advierte
sobre la necesidad de "construir socialmente las regiones"*”,
para que la descentralizacidn no caiga en un vacio formalista y
se convierta en un ejercicio antidemocratico, el enfogue plantea

una serie de problemas.

Resumiendo, puede decirse que dicha perspectiva ofrece una vision
esencialmente positiva de la descentralizacidn en tanto centra su
andlisis en las bondades de la modernizaciédn institucional y en
las potencialidades democratizadoras de la reforma. Asi mismo, le
concede una extraordinaria importancia al papel transformador que
pueden desempeRar 1los actores populares de las localidades,
reivindicando —como una de las tareas centrales de las sociedades
contemporaneas~ el ejercicio efectivo del derecho a la

participacidn y la progresiva conquista de la ciudadania.

La marcada ponderacién de estos aspectos tiende a disociar las

dimunsiones politica y ccondmica de la reforma, soslaydndose, o

=% Jordi Borja, “Dimensiones tedricas, - problemas Y
perspectivas de la descentralizacidén”, en Jordi Borja et al., op.
cit., pp. 24 y 39.

27 Sergio Boiser, "Las regiones como espacios socialmente
construidos", en Revista de la Cepal, No. 35, Santiago, agosto de
1988,
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por lo menos minimizdndose, el peso gque tiene la reestructuracion
del Estado, de cara al nuevo orden mundial, sobre 1los procesos
descentralistas, lo que implica el riesgo de asumir el debate
sobre el desarrollo y la democracia local deseados, rludiendo un
punto crucial: la fuerza condicionante del sistema productivo vy

de las relaciones sociales gque le dan cuerpo.

La practica de politicas descentralistas pasa por la
racionalizacidn de las formas de organizacidn del Estado y de la
administracién publica, pero no se agota en ellas, y tampoco en
la consagracion de la participacién ciudadana y de los canales
institucionales que posibilitan su expresion.

Ciertamente, una reforma politico-administrativa puede
incluirlos. Por ello, la descentralizacidén no es necesariamente
consustancial a la democratizacion del Estado. Por el contrario,
puede dar lugar a procesos de modernizacidn autoritaria y
excluyente, como ya se ha ilustrado, a restauraciones
institucionales conservadoras, o a meras politicas de
desconcentracion vy devolucisn funcional! do compotoncias.

La tentacidn de homologar la redistribuciéon del poaer, bien sea
en el plano territorial o institucional, con la democracia, como
ha sida ampliamente discutido en distintos foros
latinoamericanos, puede conducir a entender lo local como un
sindnimo de lo popular, Yy, por ende, a subestimar el universo de

los conflictos. B, dicho en otras palabras, tal homologacién
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conduce a que las clases y sectores sociales que son agentes de
la descentralizacion se volatilicen bajo un discurso, sesgado por

la ideologia y el voluntarismo politica.

1.4.3. El enfoque "politicista"

Una tercera linea de interpretacidn se podria denominar como
“"politicista". Las siguientes variables tedricas sustentan su
marco de andlisis: la crisis del sistema politico; la forma de
descentralizacion que se escoge para manejar la crisisg las
condiciones politicas bajo las cuales se implementa la
descentralizacion y Jlos resultados que tiene la reforma con
respecto a sus objetivos. La seleccidn de estas variables tiene
como propdsito desplazar el andlisis hacia un campo de reflexidn
donde se evite la sobrevaloracién de los factores de orden

externo y economico.

€1 concepto de crisis se constituye en un aspecto central. La
crisis se entiende como "la perturbacién de procesos de
regulacion con una potencialidad desestabilizadora"®®, vy ésta
puede ser de naturaleza primaria, inherente al proceso de

brudu:cién capitalista, o de naturaleza secundaria, cuando hace

*®Una muy buena sintesis de este enfoque, gue el mismo autor
en que Nos basamos para ilustrarlo denomina como politolégico, se

encuentra en Christian von Haldenwang, “"Hacia un concepto
politoldgico de la descentralizacidn®, en Miguel Eduardo Cardenas
et al., Descentralizacion y Estado moderno, Bogotd, FAUS-Fescol,

1991, pp. 232-235.
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referencia a la reqgulacién del sistema politico administrativo-
frente al econdmico, por un lado, y al sistema normative, por el

otro.

La crisis econdmica y la crisis politica, sefala von Haldenwang,
son dos aspectos de wuna crisis del Est;do periférico que se
traduce en una incongruencia entre la regulacidn necesaria y la
regulacian politica y financieramente posible. Con estas
premisas, se advierte sobre el estrechamiento del espacio
financiero en los Estados latinoamericanos y sobre el incremento

simul tdnec de las demandas econdmicas y sociales de la poblacidn.

La incapacidad de responder a tales demandas amenaza con
erosionar la legitimidad del Estado. Crisis y descentralizacion
son facetas de un mismo problema. Por ello, esta ultima puede
concebirse como una “reforma de las funciones estatales de
regulacién que tiene el objetivo fundamental de estabilizar el

sistema politico”®%.

Concebida basicamente como un instrumento de ajuste
institucional, la descentralizacién asume distintas formas. Ellas
dependeran de la incorporacidn que se haga de los ‘“recursos" del
Estado, a saber: la racionalided administrativa, [cs medios

financieros y la legitimidad.

= Ibid., p. 2.
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Uno de las presupuestos claves del analisis es la suposicidn de
que las formas politicas e ideoldgicas de la descentralizacién
prevalecen cuando 16s espacios de distribucidn sé encuentran
limitados. Asi, la funcidn legitimadora de las practicas
descentralistas se constituye en una variable explicativa de gran
importancia. Dicha funcién puede expresarse romo proyecto
politico-ideoldgico que contribuye a la reproduccidén simbblica
del régimen. Puede asi mismo crear nuevos espacios politicos en
los 4mbitos regional y local, aunque ellos impliquen a la vez
nuevos campos de intervencidn estatal, y ampliar estructuras
participativas ya existentes. De otra parte, a través del
mejoramiento de los servicios publicos, la descentralizacion
administrativa puede inducir procesos de educacidn politica y de
identificacitén de 1los usuarios con la prestacion de los
servicios., Finalmente, la privatizacidn de estos ultimos puede
contribuir a la legitimacidn de un régimen al beneficiar a grupos

cuyo apoyo politico tiene una importancia estratégica®®.

Este tipo de andlisis invoca 1la bpercapciOn que tienen las
"élites” sobre la Erisis como  un tactor determinante para
impulsar distintas opciones de descentralizacidon, y plantea la
inconveniencia de limitarse al analisis del régimen nolif;co. asi
como la pertinencia de incluir el estudio sobre las politicas de
duminacion prevalecientes. Ello, puesto que en la actualidad ia

mayoria de regimenes latinoamericanos se caracterizan por manejar

3® 1o1d., p. 2.
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una compleja y dindmica combinacidn de politicas integrativas vy

excluyentes, democrdticas y auioritarias.

Compartimos, en efecto, dicha tesis, pues da cuenta del caracter
equivoco y de la neaturaleza contradictoria de los procesos
descentralistas, tal y como se ha venido destacando. Pero valdria
la pena preguntarse si la percepcion y conciencia de la crisis
que tienen los titulares del poder es condicidn suficiente para

diseRar y ejecutar politicas capaces de sortearla.

Las condiciones politicas, qQue segun este enfoque inciden sobre
los resultados de la reforma, estan dadas por algo més que la
buena voluntad de las élites que las impulsan y el adecuado
manejo de los recursos de los cuales disponen. Las condiciones
politicas favorables para una reforma no sélo se construyen en la

cupula del pader,

El ejercicio de 1la dominacion, cabe reiterarjo, no es una
practica que opera en una sola direccidn, ni las reformas que se
. desarrollian para preservar Ja estabilidad del régimen y dotarlo
de legitimidgad son procesos univocos., Las reformas también le
competen a la sociedad, y en particular a los actores sociales vy
ﬁoliticcs de las localidades hacia las cuales va fundamentalmente
dirigida. Las clases sociales, sus iptereses y conflictos no
tienen relevancia desde esta perspectiva analitica. Ellos mas

bien parecen receplores pasivoes de las transformaciones
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institucionales.

Como puede deducirse de la exposicidn de los distintos casos
nacionales presentados, las politicas descentralistas.' no
obstante estar vinculadas por factores estructurales comunes,
tieneq un significado y wun alcance diferentes, segun el entorno
social ¥y politico en el cual se dessrrollen. En esta direccion,
puede afirmarse que las politicas descentralistas tendran efectos
sustancialmente distintos si ¢e desarrollan por ejenplo en
contextos de considerable organizacién y movilizacian popular,
como en el Peru, o si se llevan a cabo en situaciones donde, como
en el casao chileno, la caracteristica es la dispersiéon vy

desarticulacién del movimiento popular.

La intencidén de evitar el reduccionismo econdmico Yy el
determinismo externo puede conducir a interpretaciones mas
integrales sobre la descentralizacidn. Pero consideramos que este
objetivo tedrico y metodoldgico no se alcanza si el andlisis se
traduce en una sobrevaloracién del ambito politico, bajo el cual
quedan subsumidos los distintos factores, no solo de orden
institucional, que propician y permiten llevar a cabo las
reformas.,

Este sesgo en el andlisis de la descentralizacidn, nos permite
seralar que el enfoque restringe considerablemente las

posibilidades explicativas vy que peca por un excesivo
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"politicismo", con el cual incurre en las mismas limitaciones que

pretende superar,

1.4.4. E1l enfoque “derivacionista"

Por Gltimp, debe presentarse el enfogque que procura explaicar la
racionalidad de las politicas descentralistas en América Latina a
partir de un marco de andlisis que se apoya, fundamentalmente, en
las teorias neomarxistas de la acumulacién y de la crisis. Sus

presupuestos bdsicos pueden resumirse como sigue.

Una primera linea de argumentacidén sefala que el actual proceso
de reforma de los Estados latinoamericanos incluye una serie de
practicas que, en apariencia, apuntan a la democratizacidén de la
vida politica y a ta eficiencia en la administracidn del
desarrollo econdmico y local. Pero tales acciones en esencia son
“un proyecto de largo plazo Qque se juega en el doble terreno de
la reinstitucionalizacién de los conflictos y el relanzamiento de

la acumulacién de capital en la regié&n"3t,

En este mismo sentido, pero formulado de manera menos radical, se
enuncian como rasgos fundamentales de la reforma estatal en el

continente los siguientes aspectos: el encuentro entre las

necesidades de estabilidad, legitimacidn y formas de
3 pedro Medellin, "La reforma del Estado en América Latina:
desnacionalizacion del Estado vy transnacionalizacidn del

capital”, en Pedro Medellin (comp.) op. cit., p. 42.
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discipiinamiento social referentes al regimen, 1% la
reestructuracion del aparato estatal. Esto altimo supone una
revisidan de los criterios de la intervencion del Estado en la
economia, en beneficio de ampliar €] proceso de acumulacion vy
desarrollo econdmico ligado a la insercién en el mercado

mundial®® .

La reforma estatal puede entenderse entonces como un imperativo
histérico en un contexto de crisis: crisis de los viejos patrones

de acumulacidn y crisis del Estedo como ordenador del desarrollo.

La forma concreta que ha adoptado la reestructuracién del Estado
en la regidon, tal y como lo sefiala la mayoria de analistas sobre
el tema, bha sido el ajuste productivo. El ajuste impone el
desarrollo de politicas tendientes a generalizar las condiciones
necesarias para la extensidn de las relaciones capitalistas. Asi,
"lo local, 1lo nacional y el espacio mundial son tres momentos de
una misma cadena ... Razédn por la cual ... nu"existe oposicion
logica entre la descentralizacidén, la centralizacién vy la
transnacionalizacidn de las economias, y de las politicas
publicas">?., En este contexto, los procesos de descentralizacién

son, por tanto, procesos transnacionalizados.

I=yeéase Dario Restrepo, “Nueva fase de acumulacidn..., op.
cit., en Pedro Medellin (comp.), op., cit., p. 20,
33 pario Restrepo, “Transformaciones recientes..., op. cit.,

p. 129,
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Para este gipo de analisis, las politicas de ajuste en los paises
de América Latina y los cambios en las orientaciones
macroecondmicas van acompanadas de reformas administrativas e
institucionales del Estado y de nuevas mediaciones politicas en
la sociedad civil. Sin embargo, dichas reformas y mediaciones,
que hacen parte de una nueva organicidad encaminada a procurar la
eficiencia del Estado, estan dirigidas desde los mandos
centrales. En este sentido, no existe descentralizacion .ni
participaciédn ciudadana sin tutela y sin el establecimiento de
unas lineas jerdrquicas de mando. EI1 corolario se deduce
naturalmente: el poder local no se opene al centralismo sino gue

es un instrumento complementario de este ultimo.

La descentralizacion asi entendida es eminentemente funciomal vy
la ampliacién de canales participativos y de representacion
:iudadana resulta instrumento iddneo para la mbdernizacian
liberal del Estado. Mas aun, la descentralizacidén puede leerse no
sb6lo como mecanismo de regulacién estatal, funcional al ajuste,
sino como una estrategia orientada a desconcentrar conflictos
sociales y a desvertebrar prdcticas populares. Todo ello con el
fin de integrar las fuerzas sociales al proceso de produccion

capitalista.

A pesar de las premisas sefaladas, el! enfoque aborda el tema del
potencial democratizador de las reformas. La posibilidad de que

los procesos descentralistas incluyan esta dimensidon la registran
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los autores citados, pero mads como un problema conceptual vy de
interpretacién metodoldgica que como un fenomeno real que entrafa
contradicciones que pueden desarrollarse y modificar situaciones
existentes. A propdsito, Restrepo advierte que las reformas del
Estado expresan racionalidades contradictorias, la democracia y
la eficiencia, respectoc a las cuales se tienden a presentar
analisis wunilaterales y poco giobalizantes. De alli la severa
critica a los denominados enfoques "liberales", "localistas" y
“"sociolégicos”, que no ponderan, ctomo determinantes, la dimensidn

econdmica o productiva de la descentralizacioén.

Como alternativa analitica que examine adecuadamente la relacion
entre reforma y democracia, se propone un estudio organico de las
dos dimensiones de la reestructuracién estatal. Esto con el fin
de explicar el cambio profundo gue se presenta entre la sociedad
civil, el Estado y la actividad econdmica., No obstante, termina
por adoptarse un esquema donde priman las explicaciones causales
y finalistas. Lo ilustra de manera bastante clara el concluir que
“las nuevas formas de organizacidn estatal se erigen como
instrumentos de disciplinamiento social ligados a la
reestructuracién de procesos productivos®, trente a los cuales
"los viejos Yy los nuevos actores sociales, pueden encontrar
brechas dentro de esa nueva organicidad para potenciar la lucha

por la democracia”* .,

®*pDario Restrepo, "Nueva fase de acumulacidn...", op. cit.,
en Pedro Medellin (comp.), op. cit., p. 25.
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La dimensidn internacional y la evolucidn del sistema productive
aparecen como las claves explicativas del reformismo estatal. Las
reformas, por ende, se revelan como consustanciales al ajuste
productivo. Y la dinamica soccial y politica que las antecede, o
gque pueden generar, una vez puestas en marcha, debe verse como

resul tado de 1a necesidad econdmica.

La gran mayoria de interpretaciones vy discursos sobre la
descentralizacion dentro de este tipo de enfoque no sélo son
insutficientes sino que tienden a identificar las reformas
politico-administrativas con la democracia. Al respecto, Restrepo
y otros analistas que comparten esta visitn seRalan varias

falacias o falsos supuestos que oscurecen el tema en cuestidn.

En primer lugar, se alerta sobre el "fetichismo institucional”,
el cual conduce & presumir que los cambios normativos e
institucionales pueden tener incidencias significativas sobre ol
desarrollo, sin necesidad de modificar las relaciocnes productivas
y de poder en la sociedad o ®! Estado. 0, dicho en términos de C.
Mattos, "una reforma de cardcter politico-administrativo no puede
por si sola modificar el tipo de sociedad en que se implanta. Los
condicionamientos estructurales no pueden ser removidos por la

via de una simple reorganizacion territorial de la administracion
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del poder"®®.

En segundo lugar, se advierte sobre la reduccion de la democracia
a una cuestidn de formas de la organizacion publica. El punto
crucial no es la dicotomia centralismo-descentralizacion; es la
orientacidn y el contenido sociales de la administracion y de las

politicas publicas que se desarrollan.

En tercer lugar, se cuestiona la inclinacion a asimilar el poder
local como poder popular, desconocigndo que en las localidades vy
en las grandes ciudades existen ‘"centros" vy "periferias", al
igual que diferenciaciones snciales._ﬂ, formulado en otros
términos, e subraya que "no hay fundamento tedrico o empirico
que respalde el supuesto de que e)] descenso hacia lo local en una
sociedad capitalista conduzca a situaciones propensas al

predominio de los intereses populares”?® .,

En cuarto lugar, se cuestiona la suposicioén de que las
transferencias de recursos del nivel nacional al local impliquen
politicas redistributivas. Talv presuncién es falsa, pues lo
espacial no @s socialmente homogeneo y lc; lugares donde se

concentra la miseria son los mismos donde mayormente se

*®Carlos Mattos, “Falsas expectativas ante ta
descentralizacidn, localistas y neoliberales en contradiccidn”,
en Nueva Sociedad, No. 104, Caracas, noviembre—-diciembre de 1989,
p. 125,

3% rbid., p. 125.
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centralizan }a inversién publica, e}l crédito, la infraestructura

fisica, productiva y de servicios.

En quinto lugar, se llama la atencidn acerca de las posibilidades
de desarrollo de la autonomia local, La autonomia politica de las
localidades no parece viable en sociedades crecientemente
integradas econodmica y territorialmente, donde las politicas
publicas dominantes son aquellas que se impulsan nacional o

internacionalmente.

Por ultimo, se pone en entredicho la tesis segun la cual los
nuevos movimientos sociales tienen un papel decisivo en 1la
definicidn de politicas relacionadas con la descentralizacién y
la apertura del Estado. En este sentido, se subrayan dos
fendmenos: snr un lado, la no incidencia directa de los nuevos
movimientos sociales como actaores causales de la
descentralizacion en la mayoria de los paises de América Latina.
Par el otro, se sefala que la descentralizacion
politico-administrativa, en todos lbs casos, hace parte de los
mecanismos a través de los cuales se estd redefiniendo la

regulacién de la fuerza laboral por parte del Estado.

Esta serie de criticas y advertencias resumen el tipo de
argumentacidon que sustenta el enfoque bajo el cual la relacién
entre economia y politica, y entre Estado y sociedad civil, que

se pretende abordar desde una perspectiva integradura, finalmente
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aparece disgregada., La racionalidad del capital y de sus
exigencias en la nueva fase se impone como una "ley de hierro”,
Qque supedita y condiciona los procesos sociales y politicos. En
este sesgo determinista radica la principal limitacion de dicho

marco de andlisis.

‘Preso de un evidente reduccionismo, el enfoque conduce a explicar
las transformaciones politicas e institucionales camo
derivaciones mecidnicas de la evolucidn del sistema productivo, y,
por ende, a entender la descentralizacién como efecto reflejo de
los cambios econdmicos internacionales. O, a lo sumo, como una
respuesta estatal a la crisis en la que no intervienen de manera

significativa las clases y sectores sociales.

Las reformas, segun esta é6ptica, parecen construirse “desde
afuera” y . “desde arriba", como si Estado y sociedad fuesen
vdimensiunp% excluyentos. Mo resulta casual, por tanto, que las
fuerzas sociales y poligicas, asi como sus luchas vy fcrmas:de

organizacién, ocupen un lugar marginal en este tipo de analisis.

La critica al "fetichismo institucional” parece justificada, asi
como la advertencia sobre la reduccidn de la democracia a una
cuestion de formas y procedimientos. No obstante, las visiones
roménticas o idealistas de lo 1local, no se trascienden,
subordinando la construccien  de la democracia a las

transformaciones estructurales. Esta premisa invita a adoptar
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posiciones politicas maximalistas vy poco realistas, en un

contexto de crisis generalizada de los paradigmas.

La revisidn critica de los distintos enfoques tedricos nos
permite sefalar, a manera de conclusion, algunas tesis o
proposiciones que se profundizaran en el proximo capitulo, pero
que pueden anticiparse como lineas orientadoras del anadlisis

sobre el caso colombiano.

La descentralizacidn es un proceso que se pone en marcha gracias
a la convergencia de diversos fendmenos. Por un lado, se inscribe
an el contexto de las transformaciones estructurales que se gstan
presentando a nivel mundial. Por el otro, expresa esa necesidad
comun que tienen los Estados latinoamericanos de readecuar sus
estructuras de regulacién econdmica y politica. Dicha necesidad,
no obstante estar asociada con  las exigencias del mercado
internacional, responde fundamentalmente a la urgencia que tienen
los Estados de 1la region de enfrentar su ineficiencia como
productores de bienes y servicios, su visible pérdida de
legitimidad Yy su precaria capacidad de representacitn social y

politica.

La descentralizacién puede concebirse como una pieza clave y como
un recurso estratégico del reformismo estatal, qQue puede ser
funcional al ajuste que experimentan las economias del Area, pero

cuya racionalidad no se agota en el ambito del sistema
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productivo.

Si bien es cierto Qque en un momento de creciente
internacionalizacidn de la economia y de transnacionalizacidan de
los Estados resulta insuficiente el analvisis que s6lo da cuenta
de la dimension nacional de la descentralizacidn, esta ultima
cobra especial importancia cuando se trata de descubrir los
alcances ¥ limitaciones concretos de las politicas
descentralizadoras. Por ello, es imprescindible incorporar al
sndlisis el tipo de régimen politico que adopta dichas politicas,
asi como la caracteristica del entorno institucional gque las

prnmuevé y tonsagra juridicamente.

Lo social se constituye, asi mismo, en wun campo de analisis
relevante. JOuiénes ponen en marcha la descentralizaciéon vy
quiénes ejecutan sus politicas?; <qué contenido politico e
ideoldgico las orienta?; cqué actores se las apropian, no salo
desde el Estado central sino desde las sociedades locales y
regionales? Son todos estos puntos centrales para aprehender la

dindmica y la evolucidn de los procesos descentralistas.

‘La descentralizacidn, por tanto, nNo puede reducirse o una
respuesta estatal que seria el resultado mecanico de imposiciones
econdamicas externas. Tampoco se puede restringir a una mera
reorganizacion del Estado y de la admainistracion publica. La

redefinicion de la territorialidad del poder, la rpas{gna:ién e
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funciones y la transferencia de recursos, asi como la
desconcentracién politica vy la ampliacion de canales para la
participacion ciudadana, involucran daos procesos diferentes pero

potencialmente convergentes.

Nos retferimos aqui a los procesos de modernizacion b2
democratizacion a los que estan abocadas las sociedades
contemporaneas, procesos que encuentran en la descentralizacion
uno de los escenarios mds propicios para que se manifiesten todas

sus tensiones y conflictos.

La modernizacidn estatal, en particular la de las estructuras del
poder local, no implica necesariamente su democratizacidn, pero
potencialmente ello puede presentarse. Que ocurra, depende de la
voluntad politica y de la capacidad reformadora de los sectores
dirigentes que impulsan las modernizaciones. Pero, sobre todo, de
la capacidad de apropiaci6n democrdtica que demuestre la sociedad

civii a través de sus diversas organizaciones.

¢Complementariedad o conflicto entre modernizacidn y
democratizacion? Bien puede decirse gue en ello radica el gran

dilema de los procesos de reforma municipal en América Latina.
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2. LA ELECCION POPULAR DE ALCALDES:

LUNA PROPUESTA DEMOCRATICA?

Hasta 1991, afo de 1la Asamblea Nacional Constituyente, ia
eleccidn popular de alcaldes aparecid como el mas aﬁdaz ¥y
controvertido proyecto politico de modernizacion del Estado
colombiano, y gquiso presentarse como la reforma constitucional
mas importante de los ultimos 50 afos de vida republicana. OQuizdas
por ello, de manera recurrente, los principales medios de
infarmacidn recordaron la época de la "Revolucidn en marcha”,
mientras que buena parte de 1a clase politica tradicional

alertaba sobre su precipitud e inconveniencia.

Las opiniones sobre el impacto y las consecuencias de la reforma
permitieron “tomarle el pulso a la nacidn”: su debate se colocd
al orden del dia en la academia, en el mundo de la politica y en
la cotidiana reflexién del ciudadano comin., Un sinnumero de
gremios, entre ellos agrupaciones tan diversas como la SAC y
Andigraf, incluyeron ol tema de la descentralizacién politica y
la eleccitn popular de alcaldes en sus deliberaciones anuales.
Durante el afso de 1988, en la reunion del Episcopado colombiano,
los jerarcas de la Iglesia igualmente se pronunciaron sobre los

efectos eticos y politicos de la nueva institucidan, al
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considerarla una de las grandes incertidumbres del momento.
Sindicatops, asociaciones civicas y partidos, asi como voceros de
las Fuerzas Armadas no cesaron de preguntarse sobre sus bondades,

sus alcances y su significado.

Una mirada retrospectiva nos permite registrar que toda esta
discusidn logro permear la cultura politica de los colombianos,
convertir en un tema publico el asunto local y sensibilizar la

conciencia ciudadana.

Resulta, empero, un anacronismo que solamente en 1986 se haya
logrado incorparar en nuestro ordenamiento Jjuridico y politico
una de las instituciones consustanciales a la democracia
representativa. En la gran mayoria de paises de América tatina,
como ya se ha sedalado, la ’Eleccidn popular de mandatarios
locales tiene una larga historia. Incluso en naciones como
Guatemala, Honduras, E1 Salvador y Bolivia, caracterizadas por
tener estructuras de poder tan arcaicas y autoritorias, esta
prescrita constitucionalmente. México, Brasil, Argentina, Peru y
Ecuador y, mads recientemente, Venezurla, cuentan igualmente con
@l mecanismo institucional que la consagra.

En nuestro caso, y en este sentido es atil la comparacién, la
elecci1én popular de alcaldes quedd sepultada junto con el
proyecto politico del liberalismo radical de 1863 y tardd casi un

siglo para que nuevamente mereciera el interés y la atencidn del
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poder legislativo. Aun:'qua desde los afos posteriores al Frente
Nacional la Anapo y distintos sectores liberales presentaron
proyectos de ley que la proponian, solamente en 1980, y por
iniciativa de lvaro. Gémez Hurtado, se inicid su tramite
legislativo. l.a apraobacion tfinal por el Congreso, hace seis afos,
estuvo precedida por sucesivas mociones para ‘“archivar" los
proyectos conducentes a la reforma. Lo antecedieron, asi mismo,
arduos debates entre los distintos grupns y fracciones de los
partidos tradicionales. Aungque el propdsito descentralizador, una
vez impulsado por la administracién Betancur, se incorpord en los
programas de las distintas fuerzas politicas y contd con el
decidido apoyo de la izquierda parlamentaria, el acuerdo
bipartidista que finalmente hizo posible la institucion del
alcalde popular se construyd sobre las bases de un débil consenso
politico*. €110 no hace mas que reflejar, aun hoy-en dia, el
apego que un  importante sector de la clase politica sigue
profesando a los principios presidenciales y centralistas, la
reticencia frente al cambio aun cuando éste se produzca dentro de
los margenes del Estado de derecho y, sobre todo, el miedo frente
a cualquier intento de renovacidn institucional. Seﬁafa, asi
micomo, lo dificil que resulta la uniticaciéon de los sectores
dominantes cuando se trata de impulsar reformas politicas de

largo alcance, pero que en el corto plazo afectan y comprometen

A propdsito, puede consultarse el trabajo de Andrés Ldpez,
"g)] itinerario legislativo de la eleccidn popular de alcaldes®,
Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales,
IEPRI, Unaversidad Nacional, Bogota, febrero de 1992 (texto
inedito).
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intereses individuales, sobre todo de indole burocrdtico vy

electoral.

En términos de politica comparada la reforma podria considerarse
como un ajuste timido y tardio del orden institucional. S§in
embargo, en un pais como el nuestro, tan prnfundamente
conservador y tan atado a sus viejas costumbres y practicas
politica;. implica wun potencial democratizador de tal magnitud
que para muchos aparece incluso como amenazante y
desestabilizador. La sola posibilidad de que se le abra paso a la
democracia participativa cuestiona las premisas bdsicas sobre las

cuales ha estado cimentando el rigido y estrecho régimen politico

colombiano.
El ciudadano, ajeno por tradicién a las decisiones del ‘"pais
politico", puede sentirse interpelado y convocado por la figura

del alcalde popular. La posibilidad de incidir sobre el manejo de
los asuntos locales y de otorgarle um nuevo significado al
espacio -el municipio- donde adquiere territorialidad la
democracia, se plantea como un gran reto que le concierne
directamente al "“pais nacional". Por ello los comicios que se han
celebrado han sido mucho mas que el simple rito de acudir a las

urnas.

OQuizas sin que 1los gestores de 1a reforma asi  Jlo hubieran

previsto, los procesos politicos y electorales que se han 1levado
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a cabo desde 1988 han puesto en evidencia los diversos rnstrés de
la crisis que vivimos. Una crisis multidimensional que traspasa
las fronteras de lo econdmico y lo politico Yy cuestiona
profundamente el significado de nuestros simpolos culturales y

nuestros valores éticos.

Dichos procesos, a su vez, han descubierto la singularidad del
escenario en el que la institucién del alcalde popular se ha
puesto a prueba, Un escenario donde conviven el reformismo
institucional ¥y la generalizaciédn de la violencia, sin que ello

haya alterado la sorprendente estabilidad del régimen politico.

La singularidad de este escenario no reside en la confluencia de
fenomenos coyunturales. Se explica, mas bien, a partir ae esas
multiples oposiciones y complementariedades que, como - lo sedala
Gonzalo Sanchez, “hacen descifrable la historia colombiana". En
nuestro caso, la "terca coexistencia" de la guerra y la politica,
del orden y la violencia, de la violencia y 1la democracia®,
invitan a pensar en el municipio como wun campo de conflictos y en
la eleccidon popular de alcaldes como un proceso contradictorio,

signado de ambivalencias y de potencialidades.

Syease Gonzalo Sanchez, Guerra y politica en la sociedad
colombiana, Bogotad, El Ancora Editores, 1991, p. 13.
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2.1. EL REFORMISMO INSTITUCIONALx UNA ESTRATEGIA PARA
ENFRENTAR LA CRISIS

Hay ¢épocas en las que por periodos largos marchan al unisono
economia, sociedad y legislaciéon y otras en las que en un breve
transcurso de tiempo, los acontecimientos desbordan las
instituciones. Cuando esto sucede, el hecho social se impone y el
resultado es, o la reforma por adecuacidén o apertura, o la
revolucién que da lugar a un nuevo orden, o los regimenes de
fuerza que por la vioclencia estatal represan 1la solucidn de los

problemas®.

Con anterioridad seRalAbamos que una de las oposiciones que
caracterizan nuestra historia politica contemporanea ha sido el
impulso al reformismo institucional en contextos de violencia
generalizada. En los tres ultimos gobiernos, la modernizacién del
aparato mstatal y la readecuvaciédn de las instituciones juridicas
y politicas ha sido una constante. Desde la reforma politica y la
apertura democritica de la administracion Betancur, hasta 1la.
convocatoria y realizacidn de la Asamblea Macional Constituyeante
en 1991, puede advertirse como, de manera recurrente, se han
propuesto reformas institucionales con miras a conjurar la crisis

politica y a preservar la estabilidad del régimen.

®Alvaro Tirado Mejia, prodlogo a Ricardo Santamaria y Gabriel
Silva, £l proceso politico en Colombia, Bogota, Fondo Editorial
Cerec, 1984, p. 12.
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El refprmismn se ha manifestado de distintas maneras, dependiendo
de la coyuntura politica desde la cual se ha promovido, de los
recursos reales de poder con los cuales se ha contado para
gunerlo en . marcha, pero, sobre todo, de la dindmica que han
asumido los conflictos sociales y 1os maltiples enfrentamientos
armados que caracteorizan nuestro pasado reciente. En este mismo
orden de ideas, podemos enunciar una nueva relacion en los
siguientes términos: a mayor profundizacién de la crisis

politica, mayor el alcance del reformismo institucional.

Planteada esta relacidén, nos parece conveniente registrar, asi
sea de forma somera, aquellos fendmenos cuya convergencia permite
explicar las caracteristicas de la crisis y comprender su

caracter multidimensional.

Un primer fendmeno que se debe destacar es el proceso de
“modernizacidn sin modernidad"® que ha venido experimentando el
pais en los ultimos aRos. El crecimiento econdmico, significativo
dentro del contexto latinoamericano, no se bha traducido en un
mejoramiento sustancial del bienestar y d& las condiciones de
vida de la mayoria de la poblacidn. El desempefio positivo de la

economia, e incluso el incremento del empleo y de los salarios

“Véase la rica discusiédn que se plantea sobre los alcances
de la modernizacion estatal en Colombia en el texto de Pedro
Santana, “Modernidad, modernizacidn y gobernabilidad en la
Colombia de hoy"”, en Revista Foro, No. 14, Bogota, Ediciones
Foro., abril de 19%91.
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que se puede registrar durante la ultima década®, no obstan para
sefalar que Colombia presenta wuna de las distribuciones del
ingreso mas concentradas y regresivas. Esta situacién,
sugestivamente caracterizada, como una situacioén de ‘“pasivo
social”, se hizo patente al fimalizar los afos ochenta, en
niveles de pobreza superiores a los observados en Argentina,

Costa Rica, México, Uruguay y Venezuela®,

La modernizacion de la economia ¥ el Estado a la que asistimos,
posiblemente conduzca a una mejor insercién del pais en el
mercado mundial y a2 la construccidn de una institucionalidad mas
favorable para el desarrollo de la democracia politica. Pero las
posibilidades de la democracia E:Dnﬁmic; y social continuan
siendo sdlo eso: metas por conquistar en el futuro y no asuntos
prioritarios en la agenda del Estado. E1 aplazamiento, o la
simple cancelacidn de reformas como la agraria y la wurbana, la
exclusion en los programas gubernamentales do politicas
redistributivas, asi como la puntualidad y precariedad de las
politicas sociales, confirman el caracter incompleto del proceso

de modernizacidn en curso.

Esta carencia estructural, que se acentuado de manera visible en

los ultimos dos aRos, indudablemente genera nuevas fuentes de

®Cepal, "Magnitud de la pobreza en América Latina hacia
finales de los ochenta", Santiago, diciembre de 198%9.

®V¢ase Pedro Santana, op. cit., pp. 12 y 13,
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conflicto y potencia las tensiones saociales ya existentes, -tal y
como S puede apreciar en las protestas, movilizaciones y huelgas
obreras de este primer trimestre del afo. Ello adiciona elementos
nuevos a la crisis politica que enfrenta el régimen y emplaza al
gobierno a asumir Jos costos sociales de la reestructuracion

econdmica.

.Un segundo fendmeno hace referencia a la l.entitud e incongruencia
del proceso de modernizaciodn estatal e institucional en Colombia.
Tuvieron que pasar mu:hds afios y muchas "guerras”, para gque el
Estado y los sectores dirigentes asumieran las reformas como
estrategias globales y proyectos de largo plazo, capaces de

transformar las estructuras tradicionales del poder.

Centralismo Y presidencialismo, bipartidismo excluyente,
inflexibilidad frente al cambio social, aunados a un ancestral
conservadurismo ideoldégico, son todos patrones de nuestro
desarrollo politico que no encontraban cabida en la conflictiva
geografia econdmica y social del pais. La anacrdénica persistencia
de estos patrones fue configurando la crisis politica y forzd la
redefinicidén de 1a institucionalidad imperante desde 1886. Las
reformas emprendidas desde cl afic 1982 y la nueva Carta politica

de 1991, bien pueden explicarse en este contexto. -

Un tercer fendmeno por destacar es la progresiva separacién entre

sociedad vy Estado. La modernizacicdn sin modernidad, y la rigidez
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e inmovilismn de las -instituciones. frente a 1os cambios gue
genera la evolucidn econdmica.y social, estdn estrechamente
vinculaqas al proceso de conformacidn de un Estado precarioco e

insuficiente”.

El Estado ' colombiano, imperceptible en vastas zonas del
territorio y entre numerosos sectores de la poblacidn, se revela
como un ordenamiento politico ‘que se ha estructurado vy
desarrollado sobre las bases de un débil consenso social, y que
no  ha logrado incorporar a la sociedad civil subalterna en la
politica. Los actores populares han estado ausentes en la toma de
las decisiones politicas y econémicas y han permanecido excluidos
de la gestidn gubernamental. En relacidn con este ultimo punto se
destaca otro fendmeno: la fragil legitimidad vy capacidad de
representacion del régimen politico. En efecta, en los altimos
quince afRos y de manera exponencial, .se ha venido conformando un
campo de accion extrainstitucional gue po hace sino reflejar la
estrechez y el anacronismo del ordenamiento juridico y politico
vigente hasta 1991. El escalamiento de los conflictos y de las
formas de protesta que se producen por fuera de los marcos
previstos por el Estado de derecho. se manifiestan en expresiones

que van desde el paro civico y la toma callejera, haste el

%obre las distintas caracteristicas que pueden definir la
deb:ilidad del Estado en Colombia pueden consultarse los textos de
Francisco Leal “"El Estado colombiano: (Crisis de modernizacidn o
modernizacion incompleta?", en lolombia Hoy, Bogotd, Siglo XXI
fiditores, 14a, edici16n aumentada ¥ corregida, pp. 397-446, vy
Doniel Peécaut “Colombia: Violencia vy democracia”, en Andlisis
Palitico, Ho, 4, Bogotd, maya-agosto de 1791, pp, 35-5Q.
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accionar armado de autodefensas y grupos paramilitares, de la
querrilla y del narcotrafico y en muchas ocasiones de 105 mismos
agentes del Estado., Todas estas expresiones -que han  venido
configurando un escenario de confrontacién entre viejos y nuevos
actores— en Ultimas, nNno hacen sino expresar tanto la pérdida del
monopolic de la fuerza por parte de)l Estado, tomo la creciente
incapacidad del régimen politico para tramitar e
institucionalizar los conflictos sociales. En estos dos factores

radica la esencia de la crisis politica nacional.

La visible incapacidad politica para mantener umbrales minimos de
integracian social y la carencia de legitimidad de las
principales instituciones, estdn a su vez asociadas cton el
deterioro vy el resquebrajamiento del bipartidismo. Los partidos
politicos, tradicionales soportes de la estabilidad del régimen,
se han convertido en bolsas de empleo y en empresas electorales a
las que les resulta ajena la tramitacion de demandas e intereses
sociales. No operan tampoce como canales de comunicacidn entre
gobernantes y gobernados. Reducidos en sus funciones basices, los
partidos han perdido capacidad de convocatoria y movilizacién v
se exhiben como fuerzas sain estructura orgdnica n: dascipline
interna. Todo ello ha propiciado el desgano y la apatia politica,
la progresiva ruptura de las lealtades partidistas vy 1a

desvalorizacion de los procesos electorales.

l.a convergencia de los fendmenocs seralados permite i1dentaficar el
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perfil y los rasgos mads caracteristicos de la crisis politica en
Colombia. Crisis que se ha venido gestando desde el periodo del
Frente Nacional, pero que alcanzéd su climax a partir del afo
1989, con la ola de magnicidios politicos que sacudieron al pais
¥y que, incluso, pusieron en entredicho la misma sobrevivencia del

sistema institucional vigente.

Los intentos de reforma y modernizacidn estatal que se vienen
dando desde hace seis anos, Yy en especial la reforma
descentralista, objeto de nuestro estudio, pueden interpretarse a

la luz del contexto descrito en las paginas precedentes.
2.2. €L MOMENTO POLITICO DE LA REFORMA MUNICIPAL

En la coyuntura en la cual tomé posesidn como presidente de la
Republica Belisario Betancur, caracterizada por una polarizacidn
de los conflictos -bajc una forma vioclenle pero inorganica- y por
una amenaza de colapso del régimen, se hizo inaplazable l1a tarea
de readecuacion del Estado vy del sistema politico. Asi lo
entendieron los sectores del Gobierno y de los partidos que,
Jjunto con el Ejecutivo, impulsaron la 1lamada “apertura
democratica” y la “reforma politica”, con el fin de alcanzar la

paz ¥y la reconciliacidn nacional®.

PEntrevista con el mx presidente Belisario Betancur ., Bogoté,
febrero 15 de 1789,
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El itinerario de la reforma emprendida por el Gobierno se inicid
con la convocatoria de una “Cumbre politica". Con ello se buscaba
forjar un acuerdo entre los distintos partidos "para comprometer
las mejores energias de la nueva nacidn en la empresa prioritaria
de la creacién de un nuevo marco politico e institucional, qQue
deberd servir de consenso y de cuadro fundamental de las
controversias, las aproximaciones y los entendimxentos propios de
la nueva etapa que se abre en la historia de nuestra actividad
politica"””. Diez -puntos basicos se .propusiernn comn  temas
sustanciales de la reforma: iegaliza:ian e institucionalizacidon
de las distintas fuerzas politicas; robustecimiento M
modernizacién de la Registraduriag financiacién de las campafas
electorales por el Estado; adopcion de una carrera
administrativa; establecimiento de un estatuto de la opasicidn;
derecho a la informacidn y acceso equitativo de todas las fuerzas
politicas a los medios de comunicacion; modernizacion vy
fortalecimiento de 1o0s drganos  judiciales y de 1la policiag la
descentralizacién fiscal y administrativa y 1la eleccidon de

alcaldes por voto popular, principalmente.

Sin embargo, el ambicioso proyecto de desarrollo politico,
modernizacisn estatal y restauracion  institucional no  se
corresponde con los resultados finales de la reforma. Varios

factores contribuyen a explicar este fendmeno. Ante tado, ta

*Carta de Rodrigo Escobar Navia, ministro de Gobierno, a los
Jjefes de los distintos part:idos politicos, El riempo, 8 de
septiembre, 1982, p. 7A.
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disociacidn existente entre una indudable voluntad politica
reformista y unos precarios recursos de poder para implementar
las iniciativas reformadoras. La ausencia de recursas reales de
poder ‘incluye aspectos de indole econdmica y otros de cardcter
politico. €1 déficit fiscal y la recesién econdmica que tuvo que
enfrentar la administracion HBetancur se convirtieron en un
obstacule concsiderable para el i1mpulso de las reformas sociales,
timidas de suyo, que servirian de sustento al proyecto de

apertura.

En lo referente a los factores de caradcter politico, deben
destacarse el débil compromisec organico de los partidos
tradicionales con el proceso de refarma y el fragmentado apoyo
del Partido Conservador a la gestién gubernamental. La condicidn
de minoria parlamentaria del dividido partido de gobierno, tuvo a
su vez como efecto el distanciamiento entre el Ejecutivo y el
Congreso. También operaron como factores adversos la renuencia o
daficultad del gobierno del presidente Betancur para traducir en
movilizacién popular el apoyo electoral y el prest;gio que
acompadd el inicio de su mandato. E1 apoyarse en la sociedad
civil vy, particularmente, en las clases subalternas, hubiera

generado una inédita fuente de legitimidad politica.

La posicién de las Fuerzas Armadas frente a la gestién del
gobierno, sobre todo en los dos ultimos afios, se tradujo en una

gran prevencidén y desconfianza frente a los intentos de
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pa:ifica:ign y de apertura institucional. El militarismo heredado
de la administracién Turbay no experimentd cambios sustanciales
bajo el nueva mandato. Por el contrario, exhibid su poder
ampliado, actuando muchas veces en contravia del proceso
democratizador. A su turno, ) movimiento guerrillero no demostré
una verdadera voluntad politica democratica ni ofrecid una
definicién clara frente a los “acuerdos de paz". Episodios tales
como el asalto al Palacio de Justicia y 1a persistencia de
practicas como el secuestro, el "“boleteo" vy la extorsion,
contribuyercn negativamente al proceso de paz y debilitaron aun

mas el frdgil consenso en torno a la reforma politica.

El conjunto de los factores sefalados dio lugar a una situacidn
‘de blogquen gque amenazod la wviabilidad de los propodsitos
reformistas. Esto explica en buena medida el caracter restringido
que adoptd la reforma cuando, por iniciativa del £jecutivo, se
presentaron ai Congreso proyectos de acto legislativo vy de ley
considerablemente limitados respecto a la propuesta inicial de la
“Cumbre politica”. E! nuevo contenido de la reforma politica
qued?® reducido fundamentalmente a 1la reforma de la carrera
administrativa, el estatuto de los part:idos, el fortalecimiento
de la Corte Electoral, el derecho a la informacitn, sl acceseo a
los medios de comunicacion y la eleccidn de alcaldes por voto

popular.

Frente a este conjunto de propositos modernizaderes, la reforma
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politica de la vida municipal se constituyd entonces, en el
resul tado mas visible e importante. Fue asi como 1 proyecto de
descentralizacién, concebide e impulsado por la administracién
Betancur, reglamentado en buena parte bajo el gobierno Barco, y
ultimamente reforzado por la administracion Gaviria, se tradujo
en un cuerpo de medidas tendientes a desconcentrar el poder,
fortalecer log tiscos municipales y sentar las bases para la

ampliacian'de la participacidn ciudadana’®.

De la evolucion del proyecto descentralista iremos dando cuenta a
lo largo del texto. Sin embargo, es pertinente anticipar 1la
siguiente hipdtesis: La reforma politica, y en particular su
dimensidn municipal, asi ¢omo los diadlogos y la concertacidén con
los grupos alzados en armas que se iniciaron en el gobierno de
Belisario Betancur, pueden verse retrospectivamente como las
bases de un proceso, todavia inconclusoc, sin las cuales ;-mbiese
sido imposible encontrar por lo menos un principio de respuesta a

la crisis politica nacional.

2.3. LOS DILEMAS Y DESAFIOS DE LA ELECCION POPULAR OE

ALCALDES

Varias ldgicas subyacen al discurso vy a 1a practica

descentralista en Colombia. €n primer término, estd omnipresente

i®yease el anexo que se incluye al final del libro en el que
se recogenrn las normas basicas sobre descentralizacion.
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la necesidad de fortalecer la dimensién simbélica y politica del
Estado, compensando su precariedad e insuficiente cobertura. En
segundo término, aparece como un principio regulador la urgencia
de descargar al Estado central de las responsabilidades fiscales,
a traves de politicas gque le permitan “compartir" la crisis que
enfrenta en este terreno. Ello supone reasignacion de
competencias, transferencia de recursos y reolocalizacion de los

conflictos sociales.

En tercer lugar, y estrechamente asociado con el punto anterior,
la reforma municipal no es ajena al encuadramiento institucional
de los denominados “desbordamientos reivindicativos". La
descentralizacion también puede entenderse como una respuesta del
régimen frente al nuevo y conflictivo orden social que ha venido
tomanda cuerpo en las provincias, y cuya dinamica rebasa la

capacidad de control del Estado central.

En la descentralizacidn, sobre tode 1a politica, esta latente la
creacidn o ampliacidn de canales para la participacidn ciudadana.
Pero, si bien dichos canales pueden convertirse en instrumentos
democratizadores de la vida local, pueden 1igualmente operar como
mecanismos funcionales de cooptacion e integracion social.

Por ultimo, la descentralizacidn también implica la busqueda de
la legitimidad vy la representatiQidad de las cuales carece el

reégimen politico. Su posible consecuc:idn, desde el ambito local vy
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regional, fortaleceria al Estado central y haria mds gobernable

e} sistema politico.

Desde esta perspectiva, la elecciédn popular de mandatarios
locales puede evaluarse como parte esencial de una estrategia mas
amplia de reestructuracién del Estado, y a su vez como pieza
clave de engranaje del proyecto descentralizador que eostd en
curso. Las diversas 1dgicas que atraviesan la institucidén del
alcalde popular, como hemos procurado sefalarlo, no se
contraponen ni operan de manera excluyente. Por el contrario,
expresan las tensiones reales entre los procesos de modernizacién
y democratizacidn que, de hecho, ha desencadenado la reforma

municipal.

Ahora bien, que se imponga una ldgica u otra depende, en esencia,
de la capacidad gque tengan los diversos actores de las sociedades
locales Y regionales para apropiarse de los mecanismos
democratizadores que pone a su alcance la descentralizacion. No
resul ta, sin embargo, de menor importancia 1la capacidad
reformadora Qque exhiba el Estado. Es decir, su capacidad de
fortalecimiento como garante de los intereses colectivos, versus
los intereses privados. Por ello, la voluntad politica de las
clases dirigentes vy de los partidos para asumir las reformas vy

desarrollarlas se constituye. asi mismo, en factor determinante.

En esta misma linea de razonamientos, aparecen como aspectos
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centrales, la autonomia y el margen de maniobra del Estado,
frente a la inelasticidad de la situacién econémica mundial, para
impulsar politicas efect;vas de fortalecimiento fiscal y de
desarrollo sociatl de los municipios. El reto de la
democratizacidn local es entonces un asunto que le concierne a la
sociedad y al Estado. VY la eleccion popular de alcaldes un
proceso al que no les es indiferente el tipo de actores y fuerzas

que lo ponen en marcha.

A propdsito de estas consideraciones, vale la pena detenernos en
la dimensidn participativa de la descentralizacion, ya que, junto
con la eleccidn directa y popular de los ejecutivos municipales,
se han consagrado otras instituciones . que pueden ampliar los
efectos de la reforma descentralista., Nos referimos a la creacion
de las juntas administradoras comuneras para todos los municipios
del pais y las juntas administradoras edilicias para el Distrito
Capital, ahora elegidas en su integridad por voto popular; la
participacién de los usuarios de los servicios publicos en la
gestitdn y fiscalizacidn de las empresas estatale; encargadas de
su prestacidén; la iniciativa legislativa de origen popular,
mediante la presentacidn de proyectos de ordenanza y de acuerdo
por parte de los ciudadanos que deberan tramitar las Asambleas y
Concejos; la celebracion de contratos entre el municipio y las
organizaciones civicas para ejecutar obras Yy admingstrar
determinados servicios; la prchibi?ién a los no residentes en los

municipios de participar en las votaciones en que se decidan
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asuntos de indole local; la adopcidn del voto programatico que
permite  la revocatoria del mandato de alcaldes y gobernadores,
estts vwltimos también elegidos mediante sufragio popular, segtn
lo establecid la nueva Constitucion y, particularmente, la
consul ta popular, los referendos y plebiscitos .municibales,
instituciones que se revelan como una posibilidad real para que
las comunidades locales se pronuncien e incidan sobre el manejo

de los asuntos publicos.

Todas estas medidas podrian parecer en extremo timidas vy
restringidas si se les compara, por ejemplo, con las
instituciones del poder municipal de los paises europeos. En el
caso de los municipios colombianos, donde lo caracteristico es la
clientelizacion de 1la vida local que ha ido despojando al
ciudadano de su conciencia civica, el desarrollo de una gestion
gubernamental que se hace a espaldas de la poblacidan y la
ausencia de una tradicidn y una cultura de participacién, este
conjunto de mecanismos puede tener un efecto renovador de las
costumbres politicas, generar nuevos espacios de accidon Yy
concertacidén y potenciar las luchas gpor la conquista de la

ciudadania.

En este sentido podria concluirse que "la mera descentralizacion
es un embeleco administrativista; la mera participacién,
espejismo  populista. Solo a través de la descentralizacion

participativa y la participacion descentralizada puede
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construirse una verdadera democracia local“!?.,

La descentralizacién politica y, en particular, la eleccidn
popular de alcaldes, han representado un gran desafio para el
régimen politico y a la vez un inmenso reto para todas aquellas
fuerzas interesadas en preservar y ampliar los espacios que hacen
posible la convivencia democratica., Estos dilemas y desafios won
de distinto orden. Quizds el mas importante ba sido encontrar
puntas de convergencia entre el proceso de apertura institucional
y el proceso de paz. Cuando.se impulso la refaorma politica ambos
procesos se concibieron como partes integrales y complementarias
de un proyecto global de modernizaciéon del Estado. Transcurridos
seis aRos puede observarse que, en la practica, el proyecto no ha

logrado sino muy parcialmente su cometido.

La reconciliacién del Estado con las comunidades locales y 1la
oxigenacidn de las estructuras basicas del poder municipal, se
encuentran estrechamente vinculadas con la posibalidad de que los
alzados en armas se reincorporen a la vida civil. Por ello, la
institucidn del alcalde popular lleva implicita la tarea de la
"reconciliacitn nacional". No obstante esta conjuncion de
propdsitos, se ha abierto una brecha entre pacificacién y reforma

municipal. -

'* Hernando Gomez Buendia, ponencia presentada ante el
Colegio Electoral y el Comiteé Programatico Distrital del
Liberalismo, Bogotd, octubre 27 de 1987, p. 9.
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Aungue puede hacerse un balance, en general positivo, de .la
reincorporacién a la vida civil de! M-19, el Ejército Popular de
Liberacian (EPL), el Quintin Lame y el PRT, su reinsercidn a la
vida social y productiva bha sido traumatica, llena de carencias y

sujeta al vaivén y la improvisacidn de las politicas oficiales®,

Adicionalmente, su trdnsito a la vida politica e institucional,
no abstante haber participado en el proceso de convocatoria vy
desarrollo de 1la Asamblea Nacional Constituyente, ha estado

signado por las amenazas, las desapariciones y los asesinatos.

En 1o que concierne directamente con la eleccidn popular de
alcaldes, aunque las nuevas fuerzas tienen presencia en varias
alcaldias: y concejos municipales, la lucha por incorporarse al
Estado de derecho y por a::eaer a las reglas de juego de la
democratia representativa ha sido dificil y muchas veces cruenta.
Sobre todo si se tiene presente el caradcter retardatario vy
excluyente de los poderes locales y regionales mas tradicionales,
los cuales no estan dispuestoc & perder la hegemonia sobre sus

ancestrales feudos politicos y electorales.

A ellc debe sumarse el preludio violento que, con mayor o menor
intensidad, bha antecedido a las tres elecciones locales que se

han realizado desde 1988, convirtiendo a los municipios en un

1Tygase el informe presentado por la Comisidn de Superacidn
de la Violencia, Pacificar la Paz, Bogota,
IEPRI-Cinep-Cecoin-Comisidn Andina de Juristas, 1992.



76

escenario mas de confrontacién entre actores armados.

El establecimiento de garantias politicas para hacer efectiva la
participacidén, no stlo de los grupos desmovilizados y
reincorporados a la vida civil sino de los movimientos vy fuerzas
politicas distintas al bipartidismo, se ha convertido en otro de

los puntos neurslgicos de la coyuntura politica.

También para los nuevos actores sociales y politicos que vienen
emergiendo desde la década pasada, que tuvieron una expresion
importante en la primera y segunda eleccidn de alcaldes, pero que
irrumpieron con espeﬁial fuerza en la Asamblea Nacional
Constituyente, ha sido una desafiante tarea aquella de enfrentar
la todavia cerrada y excluyente estructura del régimen politico.
Aunque se haya producido el desmonte del bipartidismo por la via
de la reforma constitucional, y disefado una serie de mecanismos
tendientes a hacer mas participativas y transparentes las
instituciones, la competencia politica vy la tolerancia atl
pluralismo ideolégico tienen un largo camino que recorrer. Por
ello, por las rendijas que dejya abiertas el proceso de
modernizacidn estatal, apenas comienzan a deslizarse los
movimientos civicos y populares, los grupos independientes del
liberalismo vy el conservatismo -en especial los-constituidos o
apoyados por organizacion de base a nivel local o regional- y mds
recientemente, los movimientos indigenas y'cristiancs. Ellos han

venido ganando espacio vy capacidad de interpelacidn en un marco
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politico estrecho, pero bajo el cual se desvalorizan y cuest:ionan

las tradicionales formas de representacién politica y partidista.

Ligado a lo anterior, puede destacarse también cdmo el régimen
bipartidista se ha wvisto obligado a asumir sus propias
limitaciones e incapacidades. #stas se han tornado manifiestas en
la seleccidn de candidaturas, en la promocion de campafas ¥ en la
realizacion de acuerdos entre los distintos grupos politicos. El
débil compromiso de los partidos tradicionales con el proceso de
paz y apertura politica, permite sefalar que ni liberales ni
conservadores han visualizado la eleccion de alcaldes como una
empresa politica a largo plazo. Esta ausencia de compromiso se
encuentra asociada con la misma naturaleza de !los partidos y con
la forma como desemperan sus funciones. Desgastadas profundamente
como efecto del Frente Nacional, las colectividades histdricas
aparecen hoy ante las comunidades locales sin un perfil
programatico Qque realmente los diferencie y sin propuestas que
movilicen politicamente a la ciudadania. Los partidos acusan asi

ostensibles signos de fatiga y estancamiento.

El innegable deterioro que los acompaia s bha traducido, en las
tres campaifas electorales, en inmediatismo burocrdtico y en una
exacerbada practica del clientelismo. A ello se agregan el
faccionalismo 1interno Yy la ausencia ge disciplina,
caracteristicas que no hacen mds que reforzar su baja capacidad

de representac1dn politica. En estas condiciones, los partides
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se han enfrentado a la eleccion de alcaldes mostrando todas las

deficiencias de sus estructuras y sus tradicionales practicas.

La crisis que enfrentan los partidos ha llegado a una situacidn
limite. La conocida tendencia hacia el fraccionamiento interno se
ha multiplicado en las grandes ciudades del pais y en casi todas
las capitales departamentales. Y el co@un denominador ha sido la
divisidn vy la dificultad de establecer acuerdos minimos en tornao
a un programa Y a un candidato. La fuerza del liderazqQo nacional
también se bha perdido y mas bien se observa una creciente
"rebelién” de los lideres regionales y locales contra los
directorios nacionales de los partidos. La proliferacien de
coaliciones y alianzas suprapartidistas es la mas clara expresion

de esta tendencia.

El papel unificador y cohesionador gque en una época tuvieron los
ex presidentes ha sido igualmente cuestionado, perdiendo su
funcion las asi llamadas "jefaturas naturales”, De la misma
manera, las viejas castas politicas y sus magquinarias electorales
se han visto confrontadas por un indudable releve generacional,
que de forma acelerada se ha producido en los dos partidos
tradicionales. Este fendmeno ha permitido que se Jle abra campo &
una nueva elite politica, mas calificada vy profgsional, si se
quiere, pero no por ello mas democratica, Que se ve emplazada a
jugar sus cartas frente a las posibilidades que deja abiertas el

reformismo institucional. L& proyeccidn de los liderazgos locales
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a nivel ‘nacional y el protagonismo de wmuchas figuras regionales

reflejan- este fendmeno.

g1 pfcceso de eleccion de alcaldes ha tenido, pues, la virtud de
sacar a flote distintas expresiones de la crisis bipartidista. El
reto de. la renovacidn se ha proyectado incluso en el terrenc de
ius simbolos y los métodos de trabajo. Tal vez por ello las
principales ciudades han estado invadidas por un sinnumero de
"candidaturas civicas", que evitan la referencia partidista vy
eluden el discurso & nombre de 1o0s principios liberales o
conservadores. Con todo, la renovacion ha sido mas formal que
real y se ha traducido primordialmente en una sustitucicon de
lenguajes, que no implica forzosamente un replanteamiento del
perfil ideoldgico ni de 1la estructura organizativa de los
partidos. La apramiante necesidad que tienen ambas
colectividades de presentar una nueva imagen Que convenza Yy
movilice a la ciudadania, ha llevado a que se sobreestime la
estrategia publicitaria y a que se eleven considerablemente los
costos de las campafias. La ‘“guerra” de 1los afiches se ha
sustituido por la de las modernas vallas, propicidndose un culto
a la forma que contrasta con la pobreza y la vaguedad de las

propuestas programaticas.

De otra parte. la descentralizacion fiscal y administrativa ha
desencadenado una "revolucidn de las expectativas" en el Ambito

municipal. El compromiso adquirido por las administraciones con

ESTA TESIE M3 PBE
SALR BE LA BRLIGIECA
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los pobladores locales, ha llevado a cuestionar l!a gestion de los
nuevos alcaldes, maxime si ellos provienen del partidao de
gobierno. La insutficiencia de recursos, pese a las
transferencias que ordenan la Ley 12 y las nuevas disposiciones
constitucionales, puede conducir a una pardlisis de lous gobiernos
locales y a una frustracion de las expectativas populares., €1)o,
a su turno, puede generar conflictos, ya visibles en algunas
localidades, entre los alcaldes electos y el gobierno central,
entre las autoridades municipales y las comunidades. gn ‘Esta
direccitén, los paros civices y las distintas formas de protesta
urbana pueden multiplicarse en vez de reducirse, desvirtuando pn;
la via de los hechos uno de los propositos de la reforma
municipal. Por ello, los "alcaldes civicos", en la medida en que
realmente representan los intereses locales, no podran sustraerse
a los efectos de tales movilizaciones vy tendran que asumir el
liderazgo ya sea en el Enfrentamiéntu. o en las transacciones con
el gobierno central. Dicha situacién, que ya se ha presentado en
varios municipios del pais, particularmente en agquellos donde la
presencia del Estado vy de los partidos es practicamente
inexistente, puede hacer mas compleja la relacitdn entre la

nacidn, las regiones y las municipalidades.

Finalmente, no puede omitirse la presencia econbmica y social de
ese ‘'poder en la sombra® que representa el narcotrafico en
regiones cada vez mas extensas del pais. Su desempedo como

generador de divisas y de fuentes de empleo, su papel como agente
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de una extraordinaria movilidad social y como benefactor de las
comunidades, interesado en adquirir legitimidad social vy
politica, puede canvertir la eleccion popular de alcaldes en un
recurso mas para aumentar su influencia sobre la clase politica,
o para ingresar formalmente en ella. La presencia de reconocidos
voceros del narcotrafico en el revocado Congreso y el apoyo,
abierto o velado, que éstos le brindan a muchos candidatos a
corporaciones publicas y alcaldias, ponen al descubierto esta

realidad??,

Este inventario de desafios que hemos querido exponer, condensa
las principales contradicciones que subyacen a la
descentralizacidn y, en particular, a la institucidn del alcalde
popular. A su vez, los retos que se le plantean al régimen, a
las comunidades y a las fuerzas politicas locales, estan
estrechamente asociados con los objetivos que motivaron la

concepcidn y el impulso de la reforma municipal.

Dichos propdsitos, que encierran diversas légicas, como lo hemos

subrayado, pueden resumirse, sin embargo, bajo una sola férmulas

3 Spbre la magnitud econdmica y el impacto social y politico
del narcotrdfico en Colombia pueden consultarse los trabajos de
Salomen Kalmanovitz “La ecocnomia del narcotrdafico en Colombia',
en Economia Colombiana, Nos. 226-227, Bogota, febrero de 1990, 44
Violencia y narcotrdfico en Colombia, Universidad Nacional,
Facultad de Ciencias Econdmicas, Bogotd, enero de 1990. También
es atil consultar, por la visidn integral que ofrece sobre el
fenomeno del marcotrafico, el libro de Carlos Gustavo Arrieta,
tuis J. Orjuela et al., Narcotrdfico en Colombia, Bogotd, Tercer
Mundo Editores~Ediciones Uniandes, 1998.



a2
reformar y descentralizar para “"pacificar". En efecto, este es el
nudo gordiano, el cual se hace necesario desatar, para que la
ineludible modernizacién estatal libere espacios y recursos que
den paso a la construccién de duraderos procesos de

democratizacidn.
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3. ELECCION POPULAR DE ALCALDES:

EXPECTATIVAS Y FRUSTRACIONES

Recapitulando, puede serdalarse gque con el fin de compensar la
insuficiencia del Estado én las grandes ciudades, en 1las
capitales departamentales ¥y, sobre todo, en los pequeros
municipios, se le dio vida politica e institucional a la eleccidn
popular de alcaldes. También con el propdsito de responder al
conflictivo orden social que se bha venido configurando en las
provincias colombianas, se pusieran en marcha politicas
tendientes a descentralizar las funciones y 1o0s recursos, y &
racionalizar la gestion administrativa. Y, con el animo de
D;igenar y democratizar la vida politica vy partidista de las
localidades, se impulsd una serie de mecanismos dirigidos a
fortalecer la representacion politica Yy a ampliar la

participacién ciudadana®.

Transcurridos cuatro afos, periodo durante el cual se han llevado

1En particular pueden consultarse los trabajos de Jaime
Castro, Eleccidn popular de alcaldes, Bogotd, Bandera-Editorial
Oveja Negra, 1987; Orlando E. WVasqguez, Eleccion popular de
alcaldes. [tinerarioc de una reforma constitucional, Vols. I y II,
Medeliin, Editorial Juridica Universitaria, 1986, vy Fernando
Cepeda U., La reglamentacidén de la eleccidn popular de alcaldes,
Bogotad, Ministerio de Gobierno, 19B7.
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a cabo tres comicios®™ para elegir a las primeras autoridades de
los municipios mediante el voto directo y popular de las
:;munidades, es posible efectuar un balance sobre sus grin:ipales
resultados politicos y electorales, asi como sobre las tendencias
mas significativas que pueden 1inferirse de dichos procesos. Nos
proponemos realizar este balance a partir de las consideraciones
formuladas en el capitulo anterior, tomando como punto central de

referencia 1los diversos desafios y expectativas que planted la

institucién del alcalde popular, una vez consagrada.

En primer lugar, se hara referencia a las expectativas creadas en
torno a su potencialidad como instrumento propicio para civilizar
la contienda politica y como mecanismo capaz de contribuir a la

reincorporacidn de los alzados en armas a la vida civil.

En segundo lugar, se dara cuenta del-esperado incremento de la
participacion electoral en las localidades, destacando desde una
perspectiva historica y comparativa los patrones mas relevantes

del comportamiento del votante colombiano.

En tercer lugar, se analizardn los cambios experimentados en la

geogratia electoral del pais en el ambito local, respecto a la

*Comb se serald en la presentacidn, la investigacion en la
cual se apoya esta tesis cubre. las dos primeras elecciones
populares de alcaldes. Sin embargo, consideramos dtil incluir
algunos datos y observaciones sobre 1la ultima eleccidn de
mandatarios locales, celebrada e! pasado 8 de marzo, en la medida
@n gue la informacidn hasta abora dispaonible nos permita hacer{u.
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ampliacidn del espectro politico y de 1la competencia partidista,
previstos por la reforma. Este ultimo punto merecerd la mayor
atencidn en el andlisis y procurard ilustrar el desempefo y la
proyeccidn de las distintas fuerzas vy partidos que han

participado en las dos contiendas electorales.

3.1. DESCENTRALIZACION Y PAZ: UNA ECUACION OPTIMISTA

Puede advertirse un comun denominador o hilo conductor del
reformismo institucional que ha venido impulséndose en los tres
ultimos gobiernos: la incorporacidn de las politicas
descentralistas en el disefioc de estrateglias orientadas a
enfrentar la violencia y propender por la consecucidn de la paz.
Recordemos gue desde la @época de la administracion Betancur
{1982-1986), los proponentes de la reforma municipal abrigaron 1la
esperanza de que la descentralizacién y, particularmente, la
institucion del alcalde popular, contribuyeran a conguistar
espacios en favor de la civilidad y restaran posibilidades a las
soluciones de fuerza. Propiciar el acercamiento entre el Estado y
la sociedad civil desde su c#lula badsica, el municipio, y remover
las “causas objetivas” que generan violencia social y politica -
entre ellas la debilidad estatal y el agobiante centralismo~, se
convirtieron en principios rectores de las refarmas

institucionales, promovidas y finalmente consagradas por el Acto
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Legislativo No. 1 de 1986%.

Durante la administracién Barco (1986-1990), descentralizacidén y
paz fueron asi mismo vinculadas, principalmente a través del
fortalecimiento del Plan Nacional de Rehabilitacidn, PNR, el cual
se convirtid en una de las piezas centrales de la estrategia de
pacificacion. Por ello el PNR fue impulsado no sélo como politica
de desarrollo regional y local, orientada a disminuir los niveles
de pobreza en los wmunicipios Yy zZonas mMAas deprimidas vy
abandonadas, sino como instrumento capaz de restablecer las
relaciones entre las comunidades locales y el Estado, y como
mecanismo prupgcio para deslegitimar la violencia comp forma de
confrontacidn social y politica., El fomento a 1os consejos
regionales de rehabilitacion y el propdsito de involucrar a la
poblacion en la resolucidn institucional de sus conflictos,

apuntan en la misma direccién.

Desde los inicios de la administracion Gaviria (1990-19%94), pudo
también advertirse el propésito oficial de incarporar las
politicas descentralistas a la tarea de 1a reconciliacion
nacional, lo cual puede apreciarse en el interés del Ejecutivo
por profundizar y dinamizar el proceso descentralista,
particularmente en sus aspectos politicos y administrativoeos, como

lo expresan las diversas propuestas gubernamentales presentadas a

Svgase Jaime Castro, Proceso a la viclencia y proceso de
paz, Memoria Ministerial, Presidencia de 1la Republica, Bogota,
1986.
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la Asamblea Nacional Constituyente®, en la creaciéon de la
Consejeria Presidencial para la Modernizacidn del Estado, como
ente coordinador de las politicas del Gaobierno Nacional
referentes a la descentralizacion® y en la reciente disposicion
que establece el "Sistema Nacional de Apoyo al Desarrollo
Institucional de los Municipios“®. Pero, sobre todo, tal
vinculacidn entre descentralizacién y paz se advierte en la
importancia que se le concede, en la formulacién de la
"Estrategia Nacional contra la Violencia", a la funcién que deben
desempefiar las distintas instancias de poder regional y local
frente al manejo del orden publico y la seguridad ciudadana. En
ella se seiala que gobernadores, antiguos intendentes Y
comisarios, por intermedio de los Consejos Secciocnales de
Seguridad, orientaran la elaboracidn de planes regionales con el
objeto de "disedar la mejor forma de afrontar, de acuerdo con las
caracteristicas de 1los conflictos en cada zona o regidn, los

factores de perturbaciédn del orden publico"”. Tal objetivo se

“Véase el proyecto del gobierno presentado a la Asamblea
Nacional Constituyente en el que estdn consignadas la necesidad

de ampliar la autonomia politica local vy regional, la
conveniencia de consagrar la eleccidn popular de gobernadores, la
creaciédn de  nuevas formas de participacidn ciudadana, la

redefinicién de las funciones de los departamentos, incluido un
proyecto de reforma que le otorga a las asambleas departamentales
competencias legislativas por delegaciédn del Congreso Nacional,
camo algunos de los puntos que se consideraron vitales para el
desarrollo de la descentralizacidn en el pais. -

®véase decreto 1881 de 1990.
*Véase decreto 1542 de 1991.

7Véase “Estrategia Nacional contra la Violencia”, Bogota,
Presidencia de la Republica, mayo de 1991, p. 14.
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llevara a cabo con base en unos lineamientos fundamentales dentro
de los cuales se destacan los de: preservar la paz en las zonas
tradicionalmente pacificas; promover y afianzar 1la convivencia
democrdtica; prevenir la extensidn de los conflictos y diseRar la
forma de ejecucién de los nuevos procedimientos no judiciales
para su  resoluciongs impulsar mecanismos de planificacion
regional, en especial proyectos de organizacién comunitarias
recomendar Y evaluar periddicamente la ubicacion Yy
caracteristicas de los dispositivos de la fuerza publica en cada
territorio o jurisdiccién; establecer procedimientos para brindar
plenas garantias y velar por la proteccion de 1los derechos
humanos de la poblacién y, como un aspecto esencial, extender la
cobertura territorial de las funciones del Estado, tales como la
presencia de Ja justicia, la cercania de 1la autoridad y 1la

prestacidn de servicios.

A partir de estos mismos lineamientos se establece que los
alcaldes, como primera autoridad y jefes de Policia local,
tendrdn un papel primordial en la ejecucién de los planes
regionales de seguridad, no solamente como receptores inmediatos
de las demandas ciudadanas frente al Estado, sino como los
1lamados a concertar con sus comunidades las posibles soluciones
para superar, dentro de los marcos legales, los problemas de

seguridad mas apremiantes®.

®Ibid., p. 14,
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“La descentralizacidn en la lucha contra la violencia”, como fue
anunciado por el ministro de Gobierno y el conséjern presidencial
para la Seguridad Nacional, se ha puesto en marcha a traveées del
decreto 2615 de 1991, el cual ordena la creaciéon de consejos
departamentales, regionales y municipales de seguridad, y de
comités de orden pitblico. La formacioéon de estos organismos tiene
como propésito reformar los consejos seccionales de seguridad,
vigentes desde 1974, con el fin de dotar de - mejores instrumentos
y de una mayor capacidad de planificacién y coordinaciéon a
alcaldes y gobvernadores para el manejo del orden publico. Asi
mismo, para vincular a la poblacidn en el desempefoc de estas
labores. Ello, en la medida en que la disposicidn que ordena la
creacién de 1los nuevos consejos de seguridad contempla la
posibilidad de gque éstos realicen audiencias publicas donde

participen voceros de la comunidad”.

Pese a este conjunto de politicas, la conciencia oficial sobre la
magnitud de 1la violencia en Colombia y el disefio de estrategias
cada vez mds globales encaminadas a enfrentarla, no se ha
traducido hasta 1 momento en un control estatal de ella, ni en
una reduccion significativa de sus devastadores efectos. E1
reformismo institucional ha tropezado con las propias
deficiencias estructurales del Estado y ha tenido.que ponerse a
prueba dentro de un esquema de poder excluyente e intolerante gue

le resulta adverso y gue, incluso, amenaza con anularlo.

* £l Tiempo, pagina ultima B, noviembre 21 de 19%1.
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En este contexto, nNo resulta paraddjico que 1a propensidn hacia
el militarismo haya sido el teldn de fondo de 1as reformas
institucionales. Como se advierte en un reciente ensayo, en
" nuestra sociedad la guerra tiende a sustituir a la politica, toda
vez que "el enfrentamiento militar se agudiza pera, a la vez, da

muestras de fracaso politico"'®.

La llamada “guerra sucia” y su progresiva extensién a lo largo y
ancho del territorio nacional és la mas cruda y descompuesta
manifestacidn de este fendmeno. Se trata de una "guerra" gue se
alimenta y se reproduce sobre la base de una degradacidn
permanente de la confrontacion social y politica Y

particularmente, de sus expresiones armadas®!.

Tratese de las '"operaciones de limpieza" y ‘"salvaguarda del
orden" de los grupos paramilitares y de las organizaciones de
autodefensa privada, o del accionar guerrillero que se desdobla
en practicas delictivas y en intimidacién armada, estas formas de
confrontacidn han trastocado las mds elementales reglas de la

convivencia politica.

Como ya se bha sefalado, la precariedad y debilidad que acusa el

'®°Luis Alberto Restrepo, "La gquerra como sustitucidén de 1la
politica", en Andlisis Politico, No. 3, Bogota, enero-abril de
1988, p. BO.

ttVe¢ase articulo de Gonzalo Sanchez, "La degradacidn de la
guerra", en Gonzalo Sanchez, op. cit., 1991, pp. 241.
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Estado colombiano, no sélo por la visible dificultad que tiene
para crear consenso en la sociedad Yy para tramitar
institucionalmente sus conflictos, sino por 1la creciente pérdida
de control sobre el monopolio de la fuerza y @] ejercicio de la
funcidn represiva, ha contribuido al desarrollo de 1la "guerra
sucia". Y, mas grave aun, ha estimulado el que sectores sociales
cada vez mas numerosos se sientan simbolizados y representados en
la fuerza de las armas. Advertir esta realidad por la que pasa el
pais, permite entender el preludio violento que bha antecedido a
las elecciones populares de alcaldes y sefala, a su vez, cudn
restringida es la funcién de la reforma municipal, si se trata de
cuntrib#ir a la consecucidn de la paz y la reconciliaci1dn del

Estado con las comunidades locales.

Desde finales de 19B4, afo en que se iniciaron las primeras
campafias de los procesos electorales Qque analizamos, un total de
210 alcaldes y concejales en ejercicio, candidatos a alcaldias y
concejos municipales, congresistas y diputados, ban sido victimas
de la violencia politica, cuyas modalidades van desde la
desaparicion y el secuestro hasta el asesinato. Al respecto, se
destaca, en primer lugar, que del total de casos presentados B84
son de filiacidn politica liberal, 28 de adscripecion
conscrvadora, SB pcrtpne:cn a la Unidn Patridtica v 40 a otras
fuerzas o movimientos. Y en segundo lugar, que del total de
victimas politicas de la violencia‘ejercida durante este periodo,

84 son candidatos a alcaldias o, alcaldes en ejercicio (Vease
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Cuadro 1).

Por otra parte, entre 1988 y 1991 se registré un total de 8.88)
casos por violacion de derechos humanos atribuibles a méviles
politicos, dentro de los ctuales los asesinatos alcanzan la

escalofriante cifra de 2.289 victimas*®.

Aunque la violencia politica traspasa las fronteras partidistas e
ideolédgicas, en términos globales el movimiento mAs afectado por
la escalada de crimenes politicos ha sido la Unidn Patridtica; no
s6lo por la eliminacidn de sus dos candidatos presidenciales,
sino par la muerte impune de muchos dirigentes comunales vy
campesinos vinculados a este movimiento y por el asesinato de mas
de 1.000 militantes de esta organiz;cion politica desde que se

constituyd como tal en 1995.

Puede seRalarse que la violenci§ que acompafa a las elecciones,
en p;articular a las de mandatarios locales, presenta una
tendencia ciclica ascendente. El numerao de muertes,
desapariciones o atentados perpetrados contra personas vinculadas
al ejercicio del poder municipal, tiende a aumentar en los.
periodos previos a la eleccién y disminuye una vez celebrados los

comicios?3 .

1 pepartamento de Derechos Humanos, Cinep, febrero de 1992.

Pygase Maria Emma Wills "Un saldo en rojo", en Cien Dias
Vistos por Cinep. No. 5, marzo de 1989. Asi mismo pueden
consultarse las estadisticas que a propdsito han sido publicadas



CUADRO1

Victimas polfticas de la violencia en Colombia segiin partido polftico*

(1968-1951)
Relacléa con 1983 1989
el Estado
Ub.  Cower UP  Otos  Subotal Lib UP  Owos  Subtota)

Gandidatos 9 3 7 - 13 2 2 1 6
Akaldla
Candidatoa s [ 5 - 10 0 1 2 3
Concejo
Alcalde 17 1 0 - 18 3 3 3 )
Concejal 3 2 6 - 2 2 5 5 15
Diputado 0 0 - 2 4 1 2
Congresisa 2 [ 1 - 3 [ 3 2 n
Totat &7 6 19 - n 15 15 5 5t




{Continuacién Cuadro 1)

Relaci 19%0 1991 Gan
ifado Ub Comez UP  Oos 5™ g, P ow SR T
Candidaton 3 2 o 2 7 1 s 60 1 B
Aakia
Candidatoa 1 [] 2 2 5 0 0 1 1 19
Concejo
Aleakde 3 2 3 4 on 3 2 4 um =
Concejal 3 1 6 3 » 3 5 5 135 &
Diputado 2 1 13 7 0 3 1 4 o2
Congresista 2 2 1 o s 1 1 v 3 2
Total " 8 1 u 49 8 1n n kL) 210

asinaios ¥
Futnde: Departamento de Derechos Humancs, Cinep, febrero de 1992.



94
£l clima de violencia ascendente que ha rodeado a las contiendas
para elegir alcaldes se ha visto también recrudecido por las
masacres colectivas que se han perpetrado. Entre diciembre de

1988 y noviembre de 1989 se presentaron en el pais 73 masacres®.

Aunque no puede establecerse una relaciédn directa entre estas
masacres y las elecciones locales, lo cierto es que en las zonas
donde se han llevado a cabo, la poblacidn civil gueda expuesta a
una sordida léagica de los "fuegos :ruzadas"; convirtiéndose en
una temeraria osadia la movilizacidn y la participacidn politica,
asi como el derecho de acudir a las urnas. Ello pudo apreciarse
de manera clara en el afRo 1988, cuando en los wmeses
inmediatamente anteriores a los primeros comicios de alcaldes se
produjeron las masacres contra campesinos y trabajadores
agricolas en el Meta, Uraba y Cdrdoba. En-estas regiones el
proceso electoral estuvo visiblemente afectado por el terror
colectivo, el hostigamiento y la represitin  indiscriminada qua se

desaté contra la poblacian.

El secuestro, como una de las expresiones mas elocuentes de la
degradacidn de la confrontacion social y politica, ha tenido a su
turno un efecto retroalimentador de la '"guerra sucia” y se ha

convertido en uno de los detonantes de la violencia politica.

El proceso para elegir ejecutivos municipales se ha visto también

1% Departamento de Derechos Humanos, Cinep, febrero de 1992.
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interferido y afectado por esta modalidad delictiva y los
alcaldes se bhan convertido en blanco de las asi 1lamadas
"retenciones”. Solamente en el primer semestre de 1988 fueron
secuestrados 18 mandatarios locales o aspirantes a alcaldias®®,
practica que tendid a multiplicarse en 1990, particularmente en
el nororiente colombiano, regién donde el ELN ha extendido su
influencia. El secuestro de alcaldes y, adicionalmente, el robo
de wurnas por parte de la guerrilla, fueron hechos comunes en
municipios como Abrego, Cachira, Convencidn, San Calixto, Silos,
Tibk y Toledo en Norte de Santander, y en Carmen, Sabana de

Torres y San Vicente de Chucuri, en Santander®®.

Durante los primeros meses de este afio, pero especialmente en los
dias anteriores a las elecciones del 8 de marzo, el departamento
del Cesar se convirtid en un territorio mas donde operan las
amenazas Yy la extorsidn politica. Asi, 21 de los 24 alcaldes de
esta region -de los cuales 12 han sido secuestrados por el ELN-
fueron conminados a dejar sus cargos, o sometidos a "Jjuicios
populares" por malversac?on de fondos. De igual manera, los
mandatarios elegidos en las localidades de San Alberto,
Aguachica, Pailitas, Gonzdlez y Ja Jagua de Ibirico han sido

sometidos a toda suerte de presiones y amenazas'” .

*® £l Tiempo, junio 17 de 1988, p. 12A.
i Fl Tiempo, 5 de marzo de 1990, p. 12A.

17 El Tiempo, 26 de enero de 1992, p. iB.
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La exposicion e ilustracién de los casos que se han presentado
acerca de una de las formas en que se manifiesta la violencia
politica en Colombia, evidencian la ne:esi&ad de evaluar las
expectativas que despertd la descentralizacion y, en particular,
la EPA, en un contexto donde no se pierdan de vista las
deficiencias estructurales del Estado y las caracteristicas

esenciales de la crisis politica nacional.

La reforma de las instituciones locales y la consagracidon del
voto directo y popular para elegir alcaldes, amplia formalmente
los espacios donde es posible participar y decidir, y donde es
factible propiciar la concertacidn politica. Pero, para que la
reforma avance y se profundice como instrumento capaz de
contribuir a la reconciliacién nacional y la pacificacien, debe
hacer parte orgdnica de un proyecto mas amplio de transformacidn
del Estado y de la sociedad. De ello da cuenta, de farma
contundente, el gque los municipios se revelen hoy, con mucha mads
fuerza que en el pasado, como escenarios donde se potencian los
conflictos sociales y politicos y donde la confrontacion armada
entre nuevos Yy viejos actores encuentra un terreno fértil para
desarrollarse. Maxime, cuando se trata de localidades donde el
narcotrdfico, la guerrilla o los grupos paramilitares han logrado
arraigarse suplantando en vmuchns casos al Estado y a sus

principales instituciones.

Soulamente una estrategia integral 'de largo plazo que fortalezca
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al Estado y amplie efectivamente su péesen:ia institucional ¥y su
cobertura,; pero gque, a su vez, estimule y garantice el
fortalecimiento y la organizacion de la sociedad civil, podra
ampliar los alcances de la reforma descentralista, por lo pronto
condicionados y limitados per ese amplio espectro de violencia

que ha venido configurandose en todo el territoric nacional.

3.2. LA REFORMA MUNICIPAL Y LA PARTICIPACION ELECTORAL

Pese al contexto de violencia en que han tenido que desarrollarse
los dos procesos electorales, la eleccidn popular de alcaldes se
ha llevado a cabo en la casi totalidad de los municipios que
conforman la malla urbana del pais®®, Este fendmeno puede
entenderse si se tiene en cuenta uno de los rasgos centrales del
de;arrolln politico en Colombia: la permanencia y continuidad de
las elecciones a lo largo de nuestra historia. Tal patrdn
ilustra, a su vez, una de las modalidades bajo las cuales se
expresa esa "terca coexistencia" entre orden y violencia y entre
violencia vy democracia, de la que hablabamos en el capitulo

anterior.

*®*pPara e]1 afo 1988 en més de 100 veredas o corregimientos no
se realizaron elecciones por falta de "autoridad civil", o por
problemas de orden puablico. Para 1990 sélo se dispone de
informacion agregada segun la cual en dos municipios no se
llevaron a cabo los comicios. Para las pasadas elecciones del 8
de marzo solamente en el municipio de San Antonio, Cundipamarca,
donde fur asesinado el unico candidato a la alcaldia que se
postuld, no hubo elecciones. Informacidn suministrada por la
Registraduria Nacional del Estado Civil, marzo de 1992,
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Aunque el asunto de 1la continuidad del sistema electoral en
contextos Be violencia y crisis politica amerita un estudio mas
profundo, el cual rebasa los prap&sitns de esta invest?qacibn. se
pueden enunciar algunos puntos que den luces sobre Jla
persistencia de las reglas de juego de la democracia

representativa y, por ende, del sistema electivo de gobierno.

En primer término, debe tomarse en consideracioén el arraigo de la
tradicién electoral en el régimen politico colombiano, quizds una
de las m&s largas y afianzadas del mundo*®. Si en Bolivia se han
producido m;s de 180 golpes de estado desde la Independencia, en
nuestro caso hemos vivido mas de 60 elecciones practicamente

ininterrumpidas.

En segundo lugar, debe destacarse la fortaleza y la consolidacidn
del clientelismo como principio rector de las relaciones de
poder, en particular o las que se tejen a traves del sistema
electoral. Nos referimos al "moderno clientelismo politico
mercantil alimentado por el Estado y sustentado en el antiguo v
ditfundido valor social de las lealtades, el cual se caracteriza
por la apropiacién privada de recursos oficiales con . fines

politicos. Esta caracteristica central se ejerce por medio de una

i*yéanse los trabajos de Alvaro Tirado Mejia, "Una mirada al

proceso electoral colombiano”, y de Humberto de la Calle Lombana,
*Apuntes scbre el Sistema Electoral Colombiano®, en Rubén Sanchez
(comp.), Los nuevos retos electorales. Colombia 1998. Antesala

del cambio, Departamento de Ciencia Politica, Uniandes-Cerec,
Bogotd, 1991.
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vasta red de relaciones sociales de tipo clientelar, que cumple

e] papel de articulador del sistema politico"?®,

El clientelismo, seRalan Leal y Davila, al comandar el conjunto
de relaciones sociales que definen la forma real como opera la
politica, se ha venido transformando, sobre todo a partir de la
década del 70, en un complejo sistema politico que tiende a
construirse desde el ambito 1local y regional del bipartidismo.
Este sistema se ha convertido en uno de los principales soportes
del régimen y "ha sido altamente funcional para los sectores
dominantes de la sociedad. Ha permitido una prolongada
estabilidad institucional y una relativamente alta integracién de
la poblacién dentro de las instituciones del Estado, como medios

de amortiguacién de conflictos"='.

En tercer lugar, y estrechamente asociado con el punto anterior,
debe ponderarse la capacidad de recomposicidn y reproduccion que
ha venido demostrando el regimen bipartidista, pese a su
creciente pérdida de legitimidad y representatividad. Dicha
capacidad estd asociada no sélo con el uso de los recursos que

suministra el sistema politico del clientelismo, sino con 'la

=®gSobre la naturaleza y evolucion del fenémeno-clientelista
en Colombia puede consultarse el reciente trabajo de Francisco
Leal y Andrés Davila, Clientelismoc. E1 sistema politico y su
expresion regional, Tercer Mundo Editores—-Instituto de Estudios
Politicos y Relaciones Internacionales, Universidad Nacional,
Bogota, 1990.

=1 rpid., p. 97.
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inexistencia de verdaderos contendores frente al pader
establecido. O, lo que es igual, estd asociada con la ausencia de
alternativas politicas capaces de sustituir la ldégica del
clientelismo ¥y de desafiar la predominancia de los partidos

tradicionales.

Por ultimo, debe tenerse presente la visible inorganicidad de la
sociedad civil, en especial de sus sectores subalternos. La
separa:iéd entre el mundo de lo social y lo politico, el caracter
parainstitucional de las luchas y protestas, o, dicho en términos
de Pécaut, la conflictualidad difusa e inorganica que caracteriza
a la sociedad colombiana®®, han impedido, hasta el momento, que
la estabilidad del régimen se vea comprometida o alterada en sus

aspectos vitales.

Las consideraciones anteriores permiten advertir la importancia
de 1la funcidn que desempenan las contiendas electorales en
relacién con la estabilidad del régimen. En tal sentido, puede
decirse que las elécciunes han sido el principal mecanismo de
legitimacidn del sistema politico vy partidista y uno de los
principales medios para incorporar a la poblacién en las
instituciones del Estado, Por ello se convierte en un punto
crucial el analisis de la eleccidn popular de alcaldes, en

primera instancia, a la 1luz del tipo de participacion electoral

= Véase Daniel Pécaut, “Violencia y democracia en Colombia®,
en Andlisis Politico, No. 13, Bogota, mayo-agosto de 1991.
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que la ha caracterizado.

En términos absolutos y comparando los resultados obtenidos para
elegir alcaldes en las dos contiendas (7°376.903 votos en 1988 y
7°'984.825 votos en 1990@), con la cantidad de votantes gque han
participado en las elecciones locales de los Gltimos diez aRos,
estas elecciones convocaren al  mayor numero de sufragantes dol

periodo®®.

Aun asi, observar el dincremento o la disminucion de 1la
participacidn electoral en términos comparativos entre las
distintas mitacas y 1la EPA es un ejercicio practicamente
imposible de realizar., La Registraduria Nacional del Estado Civil
ha empleado metodologias y bases dis&intas para establecer el
pcteh:ial electoral, lo cual ha Ilevado a que cambie
constantemente. Por ello, solo es factible analizar los guarismos
de los dos comicios a partir del potencial de votantes presentado
oficialmente desde 1986, afo a partir del cual entra en vigencia
el nuevo censo electoral y se establece una metodologia que ha
continuado utilizdndose, Calculado sobre la base de las personas
que se inscribieron y votaron en 1986, mas los inscritos
posteriores a ese ado, arroja una cifra de 11°@467.878 potenciales

sufragantes para la primera eleccién de alcaldes, y de 15°417.000

*¥Ypotacidn total para concejos mupicipales: 1980, 4°192.079;
1982, 5°'543.311; 1984, 5'&52.148; 1986, &°900.762. Véase Fernando
Cepeda, "Las elecciones de 19846", en Mdnica Lanzetta (comp.) et
al., Colombia en las urnas, Bogota, Carlos Valencia Editores,
1987, p. 11B.
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para la segunda. Aunque e] proposito de tal estimativo radico en
la necesidad de actualizar el anacrdnico censo electoral hasta
entonces vigente, y ofrecer un calculo realista de la poblacién
que participa en las elecciones™®, resulta obvio que dicha
estadistica deja por fuera & quienes no se inscriben ni votan,
aunque estén en capacidad de hacerlo, es decir, al abstencionismo

real.

Respecto a dichos potenciales, puede sefalarse que la
participacion ciudadana a nivel nacional, para elegir alcaldes,
alcanzd un 67% en 198B y un SBZ en 199@. Sin embargo, si estos
mismos datos se comparan con la poblacion total en edad de
votar?®, se observa que la participacién electoral disminuye de

manera significativa, a 43% en 1988 y a 47%4 en 1990.

Como puede apreciarse, la participacidn disminuyo entre los dos
pericdos @n casi diez punloes, si se toma como referencia el
potencial de votantes, pero aumenta si la referencia es l1a
poblacidn en capacidad de votar. Ambas cifras, sin embargo,
denotan una baja participacidn politica, confirmidndose uno de los
patrones del comportamientoc electoral en Colombia: la ampliacion
del electorado vy de la poblacién en capacidad de votar,

¥*Entrevista con Jairo GBarcia, director del Departamento
Electoral de la Registraduria Nacional de Estado Civil, Bogota,
marzo de 198B8.

®* 17 millones para 1988 y 19.5 millones para 1990 calculados
sobre la base del Censo Nacional de Poblacion de 1985.
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simultaneamente con el aumento o incremento de los niveles de

abstencién.

A pesar de estas limitaciones para efectuar andlisis
comparativos, deben registrarse dos fenomenos adicionales.
Primero, que las dos votaciones para elegir alcaldes, aun siendo
elecciones de minorias, bhan superado el promedio historico de la
participacion electoral -35%-=* para elegir corporaciones
publicas. Segundo, que en 1990, por primera vez una eleccion
local sobrepasd los resultados de los comicios d; caracter
nacional. Asi, mientras que por Senado y Camara de Representantes
votaron respectivamente 7°654.1508 y‘7'617.758 personas, la EPA de
este afio obtuvo una votacién superior en maés de 3JI00.800 votos.
Siguiendo la misma tendencia, apenas 5°B%91.112 ciudadanos se
pronunciaron en favor de la convocatoria de una Asamblea
Constituyente. ¥, dos meses después, el 27 de mayo, &°048.076

votantes participaron para elegir presidente de la Republica®”.

Ltas elecciones de 1992 para elegir mandatarios locales han
generado, en términos de votacidn, la mas alta participacién

electoral en la historia colombiana.

2t yease Patricia Pinzoén ¥y Dora Rothlisberger, “La
participacion electoral en 1990: (Un nuevo votante?", en Rubén
Sanchez (comp.), op. cit., p. 136.

" Estadisticas Electorales 1990, Registraduria Nacional del
Estado Civil.
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Otro fenomeno destacable es el cardcter no homog&neo de la
participacién para elegir alcaldes en el pais, Mientras esa
participacion en las ciudades intermedias y en los. pequelos
municipios tiende a ubicarse entre el 60 y el 70%, en las cuatro
grandes ciudades ésta disminuye sensiblemente, lo cual puede
advertirse si se tiene en cuenta que para el afo 1988 el promedio
de participacién electoral en Bogota, Cali, Medellin vy
Barranquilla no supero el 5B.72%, y que disminuyd a 51.14% para
el afio 1990 en los mismos centros urbanos. Dicha tendencia se
refuerza al considerar que el promedio' nacional de 1la
participacion electoral en ambas flecciones fue de orden del
62.5%%%, lo que estaria indicando que son precisamente las
ciudades menos pobladas y los municipios pequedos los que tienden

a elevar la participacidn.

Este hecho ratifica otro de los patrones del comportamiento
electoral en Colombia, a saber, la menor votacidén en las zonas
vurbanas qQque en las rurales, tal y como lo han senalado diversos
estudios sobre el tema. A propdsito, vale la pena subrayar
algunos puntos en los que coeinciden las investigaciones
realizadas sobre el esquivo e impredecible comportamiento del
voto urbano en Colombia. Por una parte, se ha podido establecer
que asi como las ciudades aportan un alto porcentaje de la

votacidn, también son 1los lugares donde se concentra la mayor

- *®Egtadisticas electorales 1988 y 1998. Registraduria
Nacional del Estado Civil.
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abstencién., Las cifras - revelan que a partir de 1970 1la
participacién de votantes en las cinco principales ciudades es
decreciente, e inferior a 1lo esperado por el crecimiento del
potencial electoral™ . Este comportamiento, a su vez, se ha
asociado con la ruralizacién del sufragio, observandose una
escasa integracién de las masas urbamas en los procesos de
movilizacisn y participacion que gencran las eleccignes, lo que,
a su turno, ha propiciado gque amplios sectores populares carezcan

de representacidn partidista®®.

De otra parte, también se ha indagado sobre la posible relacién
entre la modernizatidn que ha experimentado el pais en los
ultimos afos (principalmente a través de la industrializacion, la
ampliacién del mercado laboral, la movilidad educativa y el
impacto de los medios masivos de comunicacion), vy el
comportamiento electoral. Al respecto, aunque habria que
profundizar este tipo de investigaciones mediante estudios de
caso no sdlo en el Aambito regional sino local, se ha podido
observar la tendencia segun la cual entre mads atrasado vy

tradicional es el departamento o regidn, mayor es 1la votacidén

**yegase Patricia Pinzén y Dora Rothlisberger, op. cit., p.
141, y Gabriel Silva, "Las ciudades, la politica y los partidos
tradicionales", en Revista Estrategia, No. 86, Bogota, marzo de
1985, pp. 28-30.

3®vease Rubén SAnchez y Elizabeth Ungar, "Las elecciones en
Bogota", en Ménica Lanzetta et 1., op. cit., p. 144,
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obtenida® .

€l analisis realizado en ©! marco de la primera EPA, sobre el
comportamiento electoral en tres departamentos considerados
"modernas", Antioquia, Cundinamarca y Valle, respecto a otros
tres considerados "atrasados”, Boyacad, Cérdoba y Choce, permite’

ilustrar este fendmeno.

Para los primeros casos, la participacién electoral en relacidén
con el potencial de votantes suministrado por la Registraduria,
se situd alrededor del 60%, mientras que para los segundos, los
mas tradicionales, la participacién superd el 72%. Esta misma
pauta de comportamiento puede reconocerse al ponderar los
promedios de la participacion electoral departamental, tanto para
los comicios locales del afo 1988, como para los del afo 197Q@.
Los promedios obtenidos seialan como la participacién tiende a
aumentar cuando se ubica en las regiones menos industrializadas e
integradas al mercado nacional?®. Bien puede decirse Qque las
tendencias sefaladas apuntan a un fendmeno central: el efecto del
sistema politico del clientelismo regional y local sobre la

configuracién del voto y de los mayores niveles de participacién,

I v¢ase Patricia Pinzén, “La regionalizacidp electoral en
Colombia: continuidad Yy cambio", en Manica Lanzetta et al., op.
cit., pp. 70-71.

ITysase Andrés Lapez, La legitimidad en cifras:
participacion electoral en las votaciones para alcalde popular,
IEPRI, Universidad Nacional de Colombia, Bogota, diciembre de
1991 (texto inédito).
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particularmente alli donde este mecanismo compensa la
insuficiencia institucional del Estado y donde los partidos
recurren al intercambio de favores y servicios por adhesién
politica, como principal mecanismo de adscripcion y movilizacién

partidista.

Dicha préctica, propia, como se ha menciocnado, de las costumbres
y de la manera de hacer politica en Colombia, invita a valorar la
participacidn teniendo presente el alcance del voto clientelista
o "amarrado", y a desentrafar la naturaleza de la abstencion o,

si se quiere, de la precaria participacidn urbana.

Es muy factible que la notoria abstencidén en las ciudades esté
reflejando comportamientos distintos a la mera apatia o
indiferencia politica. Ella puede dar cuenta de la presencia de
un voto mas independiente y calificado, que progresivamente se ha
venido desligando de las maquinarias ¥ da las redes
clientelistas. La 1llamada “franja" o vote de opinidén, cama
también lo han consignado varios estudios, tendria que examinarse
desde esta dptica. Y la abstencidén verse como un fendmeno gue no
implica necesariamente atraso o bajos niveles de desarrollo

politico. .

Formuladas estas consideraciones, puede concluirse que la
eleccitdn popular de alcaldes, a pesar de haber convocado un mayor

numero de votantes en relacién con contiendas anteriores y de
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insinuar un nuevo tipo de participacién en torno al poder local,
no despertd ni  la motivacion ni el interés esperados por los
proponentes de la reforma municipal. Los resultados obtenidos en
la nacién en ambos comicios no modifican sustancialmente los
patrones histdricos del comportamiento del votante colombiano, vy
mas bien tienden a confirmarlos. Sobre todo Si se tiene en cuenta
que los municipios son el escenario donde, por excelencia, se

construye y desarrolla el clientelismo.

Lo qQue si resulta plausible seRalar es que el sistema
clientelista, a partir de la consagracion y puesta en marcha de
la EPA, tendrd que revisar y ajustar sus mecanismos de cooptacion
social y de reclutamiento para no verse desplazado, por otras
formas de participacion politica, mas autdnomas e independientes.
El hecho de que un no despreciable sector de ciudadanos haya
@stado ausente de las dos contiendas electorales, permite
visualizar la democratizacidn de la vida politica e institucional
de las localidades como un proceso que apenas se inicia. Pero, a
su vez, también como un proceso que abre oportunidades y desbroza
caminos, al poner en evidencia las limitaciones del régimen y de

sus partidos.

La creciente desvalorizacion de las elecciones en Colombia, a
pesar de su arraigo y tradiciény la incapacidad de los partidos
para conmover la secular apatia e indiferencia de la poblacidén, o©

para transformar la abstencion en una forma organica de
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participacion puliti:a;'la pérdida de credibilidad en la mayoria
de las instituciones vy la ausencia de una cultura de
participacidn, contribuyen a explicar los todavia precarios
resultados electorales de la EPA. Uno de los grandes retos de la
nueva institucion es, sin duda, transformar el significado de la
representacion partidista y movilizar al votante para que

realmente se convierta en un ciudadano politico.

3.3. LA GEOGRAFIA POLITICA DE LA ELECdIDN DE ALCALDES
3.3.1. La continuidad liberal-conservadora

La reforma que consagrod la eleccidn popular de alcaldes no’séln
se propusc contribuir al proceso de paz y propiciar el incremento
de la participacidén politica. También se concibid como un
instrumento capaz de .ampliar el espectro de fuerzas . y
movimientos, mésvallé del esquema bipartidista. Aunque guizas sea
muy temprano para efectuar un balance entre propositos vy
resul tados sobre este punto, los guarismos que arrojan las dos
primeras elecciones de alcaldes plantean un fendmenc esencial: si
bien es cierto que idirrumpieron nuevos actores sociales vy
politicos en distintos municipios, la preeminencia y el arraigo
local de los partidos tradicionales continda siendo unc de los

rasgos esenciales del regimen politico.
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Tanto para el afo 1988 como para 1990, la votacidn por partido
para elegir alcaldes en las 32 circunscripciones departamentales
del pais indica, de manera clara, que la geografia politica que
conocemos de tiempo atrés‘no ha variado sustancialmente. La gran
mayoria de municipios colombianos continua siendo liberal o
conservadora, hecho que confirma 1la tradicional adseripcion
politica de nuestros pueblos y regiones vy ratirfica las rigidas
pautas del comportamiento electaral a nivel local3®?,
A proposito, aungue en el proceso de elecciédn de alcaldes ninguno
de los dos partidos ha alcanzado Jla hegemonia politica que
localmente se registrd durante el Frente Nacional, ni ha podido
superar los niveles de control bipartidista logrado en los
concejos municipales para el afo 1986 (en el 97% de los concejos
ganaron mayoritariamente liberales y conservadores), es evidente
su continuidad como fuerzas mayoritarias. £1io puede apreciarse
si se observa que para 1988 1los dos partidos histéricos
controlaron el 787 de la votacidn municipal para elegir alcaldes,
porcentaje que se incrementd (en 7 puntos) en 199@, cuando el 88%
de la votacidn de las distintas localidades del pais fue captado

por las dos colectividades (Vease Cuadro 2).

Tal incremento entre los dos periodos electorales obedece,

3 purante el periodo comprendido entre 1930-1982, el BB% de
los municipios del pais siempre votaron mayoritariamente por el
mismo partido, acentuandose esta tendencia (92%) a partir del
Frente Nacional. Véase, Patricia Pinzén, Fueblos, regiones y
partidos, Uniandes-Cerec, Bogota, 1989, p. 35.
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tundamentalmente, a la recuperacidon de espacios politicas por
parte del Partido Liberal, el cual aumentd su votacién, el numero
de alcaldes y la participacidn porcentual respecto a las otras

furrzas politicas.

En lo referente al numero de alcaldias conquistadas s presenta
una tendencia similar. 8i para la primera EPA los dos partidos
obtuvieron el contro! del 85.9%Z de los gobiernos locales, para
la segunda, ¢ste se extendid al B8%Z (Vdase Cuadro 3). Dicha
preponderancia contrasta con la situacidn de las otras fuerzas y
movimientos que participaron en ambaos procesos, de los que
hablaremos en detalle mds adelante, los cuales pasaron de tener
un 14.1% de las alcaldias del pais en 1988 a un 12% de ellas en

1990.

Si analizamos esta informacidn desagregada por partidos y en el
nivel departamental, puede aenotarse que para ambas contiendas, en
la gran mayoria de circunscripciones, el liberalismo tiende a
dominar: en 1988 solamente en nueve departamentos, Boyaca,
Caldas, Huila, Nariso, Norte de Santander, Santander, Risaralda,
Cundinamarca y Valle, el conservatismo fue mayoritario en razon
de sus alcaldes electos. Para el periodo siguiente se afianzo
esta tendencia, destacdndose que el Partido Conservador perdid su
condicidén de fuerza mayoritaria en cuatro de las nueve
circunscripciones departamentales en las que era mayoritario, y

disminuy® el numero de alcaldias en seis.



CUADRO2
Votici6n para alcaldes segin partido (1968-1990)

pnﬁdv:a:i:én Rymm- Liberal c:;'::' w Coalitionn Otros m m Total
Vitacion 83° 3NS5 2362706 58049 L8 BB6655 17.088 18936 7376503
Foreentaje 897 3202 on 870 1203 (>} 025 00
Votazion 90 4519.150 2306253 857 25132 641608 ko3 BAM 79848S
FPorcentaje 566 29 05 546 sm 009 ox 100

Faewse: Extadisticas Elcctorales, Registrad aria Nacional del Estado Civil, 1908y 19%0.
* Infox mackin disponitée pata 1,009 munkipios.
+ Inkormacin disponibic pars 1.008 mun clpios.



CUADRO 3
Geograffa politica de la eleccién popular de alcaldes: 1968-1990
o de alcaldfas por 1

1968 1965 1990
m\m 58 52 48
o 1 5 4
Boltvar 2 £ 5
m 35 48 76 68
& -
uets
Cauca 2 28 2
Cesar 1 16 6
Cordoba 1 21 3
i 41 51 4 4
Chocd 11 11 2
Hulla 10 10 2 3
La Guajira 5 6 2
1 17 3
Meta 1 13 7
Narito b 19 27 26
1 12 24 24
Quindio 7 2 3
Risaralda 4 8
Santander 33 40 40 40
Sucre 12 21 2
Tolima 24 17 ht 18
/alle 17 19 2 20
Arauca 4 4
g.\.m 13 lg { }
hl.mla 4 .
San ; B
Gualnta 1
slmvhn 1
) 1
th':ed‘n 2.
454 528 413 372

Puente:  Entadisticas Electocales 19831990, Reglstsadur(a Nacional del Estado CIvil

1P " iberalismo. Para

det Partido Libera! que se Inscribleron bajo s rombre.

2. Estiin contabilizadias todas Las fracclones 0 Sendanclas dal Partide Conservador, incluldo et
C alcaldas.

3. Incluy Y - did
Lincluyel a ‘poc datos cl a

tnacritos y [ Frente D
y Anapo,

* Incluye 1 alcaldia de Almag ¢ Ln Alixnza Demy 1.

**Se trata de la akald( Fre Alberto,
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Por su parte, el Partido Liberal solamente disminuyd su presencia
electoral en los departamentos de Narifo y Tolima. En  casos como
Cundinamarca, regitn donde en 1988 existia una situacién de
competencia politica con los socialconservadores, obtuvo diez
alcaldias mas. Y en regiones como Sucre, Antioguia, Cauca,
Santander y Caguetd fur significativo el aumento de los gobiernos
municipales bajo su control, En términos globales, este fendmeno
también se puede ilustrar a traves de la participacién porcentual
de la votacién alcanzada paor el liberalismo, la cual superd en un

28.27% a la de los conservadores.

A manera de conclusion sobre este punto, puede decirse que tanto
el predominio de las dos colectividades tradicionales como el
reacomodamiento y avance del Partido Liberal, se traducen en
guarismos que sefalan la siguiente distribucion de fuerzas
politicas: los liberales obtuvieron en 1la segunda EPA 74
alcaldias mas que en la primera, recuperando dos centros urbanos
fundamentales -Bogota y Medellin- Yy avanzando de manera
importante en las capitales departamentales (aumentaron de 14 a
17 alcaldias) y en la gran mayoria de pequefos municipios. Por su
parte, los conservadores enperimentaron un notorio retroceso,

disminuyendo su presencia territorial en la mayoria de capitales

departamentales, 1o cual, en buena medida, se compensd con el
triunfo obtenido en Cali al derrotar al candidato del
"Frujillismo”, tradicional bastidn politico en esta ciudad. No

obstante el retroceso sufrido al perder 41 alcaldias, puede
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decirse que el conservatismo mantuvo su fuerza en 372 municipios,

principalmente en ciudades intermedias y pequefos poblados.

Cediéndole terreno electoral y politico, sobre todo al Partido
Liberal, la Unidn Patridtica perdid cinco alcaldias respecto al
afo 1988, los denominados "Otros inscritos" disminuyeron en
treinta b4 las coaliciones en una, Sin embarqgo, nuevos
movimientos, procedentes de grupos armados recién incorporados a
la wvida civil o vinculados a ellos, irrumpieron en la escena
politica. Nos referimos a las alcaldias obtenidas por el M-19 en
el municipio de Almaguer, Cauca, y por el #rente Popular en San

Alberto, Cesar (Véase Cuadro 3).

Dtro de los fendmenos que vale la pena destacar en este andlisis
sobre los cambios presentados en la geografia politica de 1la

eleccién de alcaldes, es el de la competencia interpartidista.

Tal wvex ol racgo mdz sorprondonte do los rasultados de 1la GPA @n
1990 es el alto grado de rotacion entre los distintos partidos.
Entre una cuarta y wuna tercera parte de los municipios
colombianos optaron por candidatos de partidos diferentes a los
que habian escogido en °‘los dos afRos anteriores. A esto se suma
que, dentro de cada partido, un numero apreciable pero aun no
establecido de los elegidos en 1los municipios pertenece a una

corriente distinta a la de su predé:esnr.
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S§i el fenomeno se observa tomando en cuenta el namero de
alcaldias donde se produjo un cambio de filiacidn partidista, se
encuentra que el 29% de los municipios de Colombia, que
representan mas del 37% del electorado participante, opté por un
candidato de filiacién distinta a la del que eligié en 1986

{Vsage Cuadro 4).

Se ha podido observar empiricamente 1la ‘“teoria del péndulo”,
segun la cual el electorado tiende a cambiar de colectividad o de
corriente politica aun en contextos de preeminencia bipartidista
como el nuestro. Las explicaciones sobre este tipo de
comportamiento destacan generalmente 1a coincidencia de dos
circunstancias: la primera, se trata casi siempre de lugares
competidos; la segunda, se presenta una decepcién por el
desempefio del elegido, pues éste no logra cumplir sus promesas y

se desgasta en el poder.

En las condiciones colombianas tres factores adicionales
contribuyen a acrecentar la volubilidad de los electores en estas
votaciones. El primer factor es que dentro del sistema
bipartidista se crea un importante juego de confrontaciones vy de
alianzas dentro de las dos colectividades, sobre tode si se tiene
presente la fragmentacidn que las caracteriza, el debilitamiento
de los liderazgos nacionales y la "rebelidn", o, la cada vez
mayor, independencia de los directorios locales y regionales de

los partidos frente a sus respectivas direcciones nacionales,



CUADRO 4

Cambio de filiacion de alcalde 1986-1990

Filiacie, Nueva fillscidn
eriginal
L up COAL M9 Tl
L %3 42 1 7 2 0 “s
NL 7 o ] 0 0 ] 7
sC » 08 0 3 E-3 o 416
up 6 [ L] 0 1 [ B
ol 7 17 1 5 z 1 L]
QaAL 17 2 1 3 1 o 5
ND 1 0 0 a 0 0 1
Total 520 37 u tL] L. 1 1008
ND: No disponiblc

de] Estada Civil, 1968-1990
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Por otro lado, puede decirse que muchas veces los triunfos 1llaman
a las divisiones dentro de un partido y las derrotas a procesos

de unificacién,

El segundo factor estd asociado a las posibilidades que abrz la
competencia politica en el ambito local, para que nuevas figuras,
oriundas del municipio o vinculadas organizativamente a las
comunidades, proyecten su liderazgo por fuera de las estructuras

y Jerarquias tradicionales de los partidos.

El tercer factor tiene que ver con las dificiles condiciones que
enfrenta cualquier alcalde, desde que inicia su mandato, al
quedar sometido a una doble presidn. Por un lado existen grandes
expectativas sobre su administracidm (no sdlo por la magnitud de
las necesidades de los municipios, sino por la misma novedad del
mandato por vbto popular}, y por el otro, la escasez de recursos
presupuestales dificulta la satisfaccion de esas expectativas,

Esto, sin duda, favorece la desercidn o rotacidn partidista®.

La rotacidn partidista bha tendido a favorecer al liberalismo,
cuya supremacia electoral en la altima contienda puede explicarse

a partir de varios fendmenos.

I%véase Pilar Gaitan y Clemente Fforero, "Eleccidn de
alcaldes 199@. E1 pulso de la descentralizacion", en Estado
Moderno, Vol. 1, No. 1, Bogot4, septiembre de 1990, pp. 63-64.
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Frente a la multipiicidad de candidaturas de 1988, sobre todo en
las capitales departamentales, el Partido Liberal optd en 1990
par impulsar candidatos Unicos en las principales ciudades. A
ello puede atribuirse la mencionada recuperacion de las
administraciones de Bogota y Medellin y su condicion mayoritaria
en los principales centros urbanos. La jefatura unica del ex
presidente Lodpez Michelsen pudo también dimprimir una dinamica
distinta a la participacion liberal en la segunda contienda para
elegir alcaldes, al propiciar, aunque fuese Ccoyunturalmente, un
mayor acercamiento entre la instancia nacional del partido y los

directorios regionales y locales.

La “presidencializacidn" de las elecciones del 11 de marzo para
elegir candidato a la primera magistratura, que se realizd de
manera simultdnea con las elecciones locales, principalmente a
través de la consulta popular, pudo, a su vez, dinamizar la
competencia partidista y t;ner un efecto catalizador sobre el

afan de triunfo de esta colectividad.

Este conjunto de circunstancias se encuentra a su vez asociado
con el desempefo del Partido Canservador. €1l retroceso electoral
que sufrid csta colectividad debe examinarse @n relacion con una
serie de condiciones politicas que no tavaorecierop su presencia
local, ni su proyeccion como futura alternativa de gobierno. El
rechazo o desconocimiento por ﬁarte de los conservadores de

formulas similares & la consulta popular iiberal. les resto
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protagonismo y oOpacd su campana, acentuando las divisiones
inéernas. Asi mismo, el férreo mandato de su direccién en cabeza
del ex presidente Pastrana generd fricciones y motivé la
“desobediencia" de 1los directorios regionales vy locales. Los
directorios, alentados en varios lugares por el juego
independiente del Movimiento Naciocnal Conservador y del sector
que empezd a aglutinarse en torno a Alvaro Gomez Hurtado,
impulsaron toda suerte de coaliciones y alianzas
multipartidistas, contribuyendo, en muchos casos, a la'dispersién

del voto tradicionalmente conservador.

La insistencia en la practica de la llamada “oposicion
retlexiva", bajo una coyuntura caracterizada por una profunda
situacidén de crisis y de disolucién social —dos candidatos
presidenciales habian sido asesinados Yy la guerra contra el
narcotréfi:b se encontraba en uno de sus puntos mas dlgidos- no
le produjo dividendos politicos al partido ni contribuyd a

ampliar la audiencia de su discurso.

Puede también sefalarse que el ejercicio del esquema “"gobierno de
partido-partido de oposiciéon", que llevd al conservatismo a
permanecer marginado de la burocracia estatal durante cuatro éﬁos
y & no contar con los recursos de la red clientelista de quien
ostenta el poder, explica en buena medida el retroceso

conservador y el avance electoral del liberalismo.
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Finalmente, deben destacarse otras caracteristicas esenciales de
la ;ecompnsi:ién bipartidista que se ha venido registrando a
través de las dos EPA: el desafio al clientelismo mas tradicional

y el surgimiento de nuevos liderazgos locales.

No obstante la persistencia de las prdcticas clientelistas, e
incluso de Su oxacorbacidn a través de la conocida compraventa de
votos y del recurrente traslado de votantes® , la EPA propicié el
resquebrajamiento de algunos feudos electorales, asi como el
debilitamiento de 1la hegemonia de re:énocidns “barones” vy
"caciques". Ello puede ?dvertirse en los dos periodos, con el
surgimiento de nuevas tendencias partidistas o de coaliciones gue
apoyaron a candidatos que no contaban con el respaldo de las
maquinarias oficiales, o que surgian a través de la postulacién
de figuras claramente desvinculadas de los viejos poderes

regionales y locales.

€1l caso de la primera alcaldia popular ‘de {ledellin en torno & la
figura de Juan Gémez Martinez, que resultéd victorioso frente al

candidato de Guerra Sernas la de Alberto Montoya Puyana en

J%°yUna investigacidn reciente sedala cémo en la EPA de 1990
respecto a 1.011 municipios del pais, 229 experimeontarcn uwn
aumento considerable de su potencial electoral, el_cual se colocd
muy por encima de la variaciéon promedio en que, éste puede
aumentar (20%4). Asi, 47 municipios sufrieron una variacidn por
encima de SO%Z, 24 en mds de &0Z y 11 arriba de 70%. E 1incluso
algunos municipios muestran crecimientos por encima del 1807,
Véase Angélica Ocampo y Germdn Ruiz, "Las elecciones de alcaldes:
Avances y retrocesos”, en Rubén Sanchez (comp.), ap., cit,., P.
173.
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Bucaramanga, gque derrotd al candidato del ex contralor Rodolfo
Gonz&lez y de la llamada "Confederacion de Santander"; el caso de
la ciudad de Ibagué en 1999, cuando triunfd el candid.atc de
coalicidn que se oponia al de la maquinaria "santofimista", o el
triunfo en Neiva en ese mismo afio del candidato postulado en
contra de las directrices de Jorge Eduarde Gechem, son algunas de
las expresiones del ajuste que empieza a producirse dentro del

sistema politico del clientelismo.

El surgimiento de nuevos liderazgos locales, asi como la
prdyect:idn departamental y nacional de figuras antes vinculadas
al ejercicio de las administraciones municipales, se en:uer‘!tran
estrechamente asociados con los cambios que empiezan a
presentarse en el sistema clientelista. Bien puede afirmarse que,
en muchos casos, la EPA ha tenido un efecto renovador y ha hecho
las veces de “trampolin”", generando una importante movilidad
dentro de 1la clase politica. La presencia o protagonismo de
muchos . de 1los antiguos alcaldes en la Asamblea Nacional
Constituyente, en el nuevo Congresoc y en las Gobernaciones

recientemente elegidas por voto popular, dan testimonio de ello.
3.3.2. Las coaliciones: alianzas y multipartidismo
Frente a un proceso electoral que, en esencia, reafirma el

tradicional comportamiento politico de los partidos y de los

electores, peroc Qque a su vez abre brechas para gque se expresen
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nuevas formas de participacidn, las coaliciones se revelan como

un fenomeno de singular importancia.

Aunque, entre los dos periodos (1988-1998), esta novedosa forma
de participacidn electoral tendid a disminuir en términos
cuantitativos, lo cierto es que bha venido extendiéndose vy
presentando una gran continuidad como instrumento de convocatoria
y movilizacién politica. Ello puede advertirse de manera clara en
la reciente contienda del 8 de marzo, en la cual la figura de las
‘:aalicioﬁes tuvo una destacada presencia no sédlo en la eleccitn
de los terceros alcaldes populares, sino en la de conce)os y

asambleas departamentales.

Veamos mas precisamente el significado y alcances de esta forma
de participacidn en las dos primeras contiendas. Forma de
participacién que puede entenderse como un pacto o alianza, por
lo general coyuntural, entre distintos partidos, fracciones de
los mismos o movimientos sin estructura organizativa definidu;
que se unen an tarng a un programa o candidato con miras a

conquistar una posicidn politica de importancia.

Aunque en la historia politica de Colembia el fendmeno
coalicionista ha estado presente desde finales del sigle pasado,
la cohabitacién con fines electorales casi siempre se inscribio
dentro del esquema bipartidista. Lo que ahora resulta novedoso es

su wutilizacién por los mas diversos y heterogéneos grupos
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politicos y sociales.

En 1988 las coaliciones alcanzaron la significativa votacién de
© 643.663 sufragios, equivalente 2l 8.7% del total nacional (Véase
Cuadro S) y en 1990 436.132 votos gque representan el 5.54. A
pesar de que la votacidn disminuyd en mas de un 30%Z entre una
eleccidn y otra, en términos del numero de alcaldias conguistadas
s6lo se perdiéd una (Vdase Cuadro 6). Al respecto, cabe sefalar
que el decrecimiento de la votacion en relacion con el total
nacional no parece haber incidido sobre la efectividad del voto

depositado por las coaliciones.

De otra parte, debe anotarse que el conjunto de candidaturas
inscritas bajo esta denominacidn refleja un notorio aumento en la
votacién, si se la compara von la obtenida por los concejos
municapales elegidos durante estos mismos  aRfDs. Asi, el
incremento en 1988 alcanzd el 282% vy en 1990, sin disponer de
datos agregados®®, se observa una tendencia similar, aunque de

menor magnitud.

Tal diferencia sugQiere que ol mecanismo de las coaliciones logrd
despertar un mayor interés de los votantes en torno a la

institucion del alcalde popular.

3¢ Para este afo, la Registraduria presentd datos agregados
s6lo parcialmente y como resultado de la zonificacién llevada a
cabo en algunos municipios del pais. .



CUADROS

Fwente; Estadistioss Electorstes 1085
Ragistraduria Nacional del Estado Civil.

" Alealdine de Coalicion, 1968
(Nombre, ¥ particip P 1)
Vot.
Akcalde
Munkdplo Nombre delaccalicién  Votacltn —y 500
. munidpat
-
Barbosa (Ant) Lib.oficlal- Lib.I2q. 4510 95
* Yondo (Ant) UR Pastido Conservador 15 4
E1Guamo (Bok) Part. Liberal-Nva. Fuerza 157 519
E1Cocuy (Boy) Part, Liberal-Conservados 1 ns
Labranzage (Boy) Past. Liberul-Conwervador o @3
Sogamaoso (Boy) Partido Liberal-Nvo. Liberal. 20540 751
Mardzales {Caldas)  Part. Liberal-Nvo. Liberal «wim “s
Chlriguand (Cesar) Part. Conservador 2507 602
Lorica (Cordoba) Insurg. Liberal Unlda 14882 574
San A.deSot {Cord)  Part. Conserv.-Conaerv. Ma. 7471 770
Valencla (Cord) Part. Liberal-Corservador 19583 i
Fusagasugs (Cund))  Part. LiberalConservador 6647 356
Paratebueno (Cund.)  Part. Liberal-Conservador %61 527
Alpeciaas (Huiha) Part. Liberal Of-Nvo. Lib, 2987 60
Maicao (Guajira) Nvo. Lib.Converg. Liber 12022 506
Fedraza (Magd) Part. Liberal-Mav. Conserv. 2583 514
1213 522
15m as
30072 s
Piramo (Sant) Nvo, Liberal.-Conservador 663 @4
Socorro (Sant) Pant. Liberal-Nvo. Lib. 3687 %6
‘Morros (Sucre} Moral Nueva- Conserv. 1378 513
San Pedro (Sucre) Mvto. Lib. Conservador s 593
Coyaima (Tol) Part, Liberal-Conservador 4016 580
Villahermoss (fol.) Mvto. de Rest. Corserv. 2360 55.1



CUADRO 6

Alzaldias de Coalicidn 1990
(Nomb iony particip P
V.
Alealde
Votecidn —_thedt0
Comp Alcalde oot
electo ieipal
.
Angowwa (Ant)  PLPSC 1517 5534
Apartads UPRFrente Popular 653 6015
Arpelia PLPSC 160 523
Don Matias PLPSC m  2m
PuertoNare PL-PSC-Unin Cvica o som
Polonuevo (Atl)  PLPSC-UP 289 497
Cartagena (Bol)  PLPSC a7 087
Ceretd (Cord)  PLPSC-Frente Fopular nm s
LaCalera (Cund)  PLPSC-UR-Renovacion 2% 5050
PLPSC 7 s
Villets PLPSC m sn
Pitalito (Mulls)  Coal Democrtica de Pitalita 3996 0nM
(Guay  PLPSCHL Popular oo c208
Cusspud (Nar)  Integracién Popular 107 %
Tangua PLDSC 2am ssa
Armenia (Quin)  Pluripartidista 6 s
Cordoba PLPSC U 5756
Terclra Rs) rurse %At 54T
LaBelleza (Sant)  PLPSC-Independiente 1313 son
PuetoWikhes  UP.PSC-Convergencia Democritka 2929 5145
Coyaima(Tol)  PLPSC 43 ssa
Falin Comité Cvica 1595 3554
Venadillo PLPSC 3617 5050
Florida (Valle) ___PLUP 538 4548

Fuente: Esladisticas Electeuales de 19%0.
Registradurta Nacional dei Estado Clvil.
Nota: PL 3 Tarttds Ubecal y 5 ab Particda Socal
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Aunque es evidente que tras el fendmeno de las coaliciones esta
presente el manejo de ila mecdnica electoral, y que las alianzas
resul tan mads urgentes cuando se trata de conquistar una alcaldia
que cuando estdn en juego varias curules, dicha forma de
agrupamiento puede indicar una mayor capacidad de convocatoria,

asi como la movilizacion de un electorado mas independiente.

Reconocida la importancia del fendmeno, es conveniente analizar
la composicidn y posible motivacidn de las coaliciones, de manera
que se pueda evaluar su impacto sobre la distribucidon de fuerzas

politicas que se ha venido presentando localmente.
3.3.3. Las coaliciones por dentro®”

Si miramos 1a compusicidn politica de las coaliciones que como
tales, aparecen victoriosas, pueden destacarse varias tendencias
sobre esta modalidad de alianzas interpartidastas. Es factible

afirmar que para el afo 1988 predominaron las coaliciones cuya

composicidn politica fue tipicamente tradicional
(liberal-conservadora), (44%), seguidas por las de composiCiin
liberal, conformadas por dos organizaciones en ese entonces
independientes -el Partaido Liberal y el Nuevo Liberalismo~ (11%),

37 Para analizar la naturaleza y etectos de las coaliciones

en el nivel regional, particularmente en las gobernaciones ahora
elegidas por voto popular, véase Juan Pablo Rodriguez, “"Colombia:
apertura del espacio politico, Lcamino hacia el
multipartidismo?', monogratia de tesis, Instituto de Estudios
Politicos y Relaciones Internacionales, Universidad Nacional,

BogotaA, marzo de 1992,
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y por aquellas que con el mismo porcentaje estuvieron integradas
por distintas fracciones de cada uno de los partidos histéricos
(Véase Cuadro 5). Para 1990, la participacién de las coaliciones
ganadoras, cuya composicion interna se defini® como tradicional,
representd un  leve aumento (46%) con relacién a la eleccion

anterior (Veéase Cuadro b6).

La presencia de alianzas bipartidistas en cerca de la mitad de
las coaliciones quev conquistaron gobiernos locales, puede
expresar el afan de las dos colectividades por ampliar su
capacidad de representacién social y politica. Igualmente, el
leve incremento de su presencia exitosa puede indicar que los
buenos resultados experimentados en la primera eleccidn de
alcaldes, mediante la utilizacidn de este mecanismo de
participacion, incentivaron la reutilizacidén del esquema para

199@.

tas alianzas bipartidistas pueden, a su turnno, implicar una dobla
motivacion: estar encaminadas a enfrentar y compensar el
surgimiento de nuevas organizaciones politicas que ponen en
entredicho el triunfo individual de los partidos, reflejando un
mero interés electoral y burocratico, pero funcional para su
reproduccién  politicas o, asi mismo, pueden simbolizar la
busgqueda de una nueva legitimidad al apelar a fdrmulas mas
amplias e incluyentes gque las puramente partidistas. De cualquier

forma, es claro que las aliantas entre liberwles y conservardores
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para elegir alcaldes municipales sefalan nuevos elementos de
andlisis para evaluar la reacomodacidén de las distintas fuerzas y
tendencias en las que se encuentran fragmentadas estas dos

colectividades.

En primer lugar, eséa nueva modalidad de atraer votantes reafirma
la ruptura de las lealtades partidistas pero, paraddédjicamente, se
convierte en una nueva fuente de apoyo politico. Asi, la
despolitizacidn bipartidista, que se ha venido presenciando en el
pais como unp de los resultados del Frente Nacional, encuentra en

el nuevo fendmeno otro canal para manifestarse.

Segundo, esta clase de coaliciones evidencia el desdibujamiento
de las fronteras ideoldgicas entre liberales y conservadores. El
sequimiento de la campafa electoral en uno y otro afio permite
advertir la pobreza del debate que acompafd a la gran mayoria de
fuerzas y movimientos, incluyendo a Jlas coaliciones. Es, por
tanto, conveniente emprender un estudio que analice el contenido
Yy 1la orientacién de las propuestas vy programas que las

coaliciones han sometido al escrutinio ciudadano.

Respecto & las coaliciones de composicidn liberal)l que ocuparon o
segundo lugar en 1988, pero que no Sse presentaran como tales en
1990, en razon a la reincorporacién del Nuevo Liberalismo al
oficialismo liberal, puede decirsé lo siguiente: su conformacion

y triunfo en las primeras alcaldias de ciudades como Segamoso y
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Manizales sirvid para contrarrestar en alguna medida el
disminuido apoyo electoral que registré el movimiento orientado
por Luis Carlos Galan en todo el pais, y anticipé en las
localidades lo que ocurriria mas tarde en los departamentos vy en

1a nacidén con la disclucion del movimiento.

Las ceoaliciones, que se integraron ' a partir de diversas
fracciones de cada uno de los partidos tradicionales, perdicron
vigencia en 1990. De las 24 coaliciones triunfantes en este afo,
ninguna conté con tal caracteristica. MAs relevantes resultan ias
coaliciones que se conformaron entre uno de los dos partidos
histdricos ¥y wuna fuerza no  tradicional, en este caso 1la UP..
Aungque las alianzas Partido Liberal-UP y Partido Conservador-UP
solo representan el 8% del total de coaliciones ganadoras en
1988, este tipo de acuerdo puede estimular la ampliacidn del
espectro politico y brindarle mayores garantias y cobertura al

ejercicio de la oposicion.

El! primer caso trata de un fendmeno mas tradicional que el
segundo. Las alianzas entre el Partido Liberal vy las
organizaciones de izquierda than sido frgcuentes. tanto gque se
remontan al origen mismo del Partido Comunista Colombiano. De mas
novedosas pueden calificarse las alianzas entre el Partido
Conservador y la UP. Aunque su motivacién principal puede incluir
intereses y calculos de indole burccrdtica, no puede desconocerse

que también ellas pueden estar invitando a la democratizacidn de
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las costumbres politicas y a la concertacidn con las camunidades.
Dichas alianzas, que en 1988 hicieron posible el triuntfo en el
municipio de Yondd y en 1990 a@n Puerto Wilches, pueden
convertirse en punto de apoyo para buscar soluciones politicas y
negociadas en regiones caracterizadas por la violencia y los

agudos conflictos sociales.

En los casos de la coalicidn liberal-UP, que conguistd en 1988 la
alcaldia de Pereira, y de la coalicidn pluripartidista que en
1998 obtuvo la alcaldia de Armenia, la alianza politica reviste
un especial significado por tratarse de capitales de departamento
donde ha sido una constante la hegemonia vy la :andicxﬁn

mayoritaria de alguno de los dos partidos tradicionales.

Para 1990, la composicidn interna de las coaliciones continga
mostrando la celebracién de acuerdos bipartidistas, pero
introduce una modalidad nueva, a saber, la alianza entre los
partidos tradicicnales, la UP y los "Otros inscritos". Esta nueva
alternativa para conformar coaliciones también apunta hacia la
ampliacién de la competencia politica, bien sea como producto dé
la légica clientelista vy de corto plazo, o como resultado de la
necesidad de mimetizacidn que pueden enfrentar los movimientos
nuevos ¥ las fuerzas minoritarias, sobre todo si provienen o
tienen nexos con organizaciones armadas, o si tienen

vinculaciones con movimientos civicos y populares.
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Para 1998, la modalidad de coalicitn que incluye a los "Otros
inscritos” representd el 54% del total de las alianzas ganadoras,
destacandose que un porcentaje significativo (el 21%), surgidé de
coaliciones integradas entre diversos grupos y movimientos, que
no pertenecten a los partidos tradicionales, o que, en su defecto,
no recurriercn al rdtulo liberal-conservador para participar en

las elecciones.

3.3.4. Las coaliciones en la geografia nacional

A diferencia de las otras opciones politicas las coalicicnes
presentan un mayor grado de dispersitn geografica, hecho que
dificulta su regionalizaciédn, Puede decirse que es un fendmeno
presente a todo 1lo largo del territorio nacional, aunque se
reconozcan regiones en donde tienen mayor arraigo. Nos referimos
no sdlo a las coaliciones ganadoras sino a la presencia de esta
modalidad en términos de su votacidn y participacién porcentual

en los distintos muhicipios.

Como tendencia general puede advertirse que cada vez hay mas
lugares del pais en donde se presentan coaliciones, aunque no
todas conquisten alcaldias. Esta observacion incluye los
resul tados de ' 1la elecciéon de alcaldes de 1992, como puede verse
en €] andlisis que alrededor de ésta se presenta al final del
presente capitulo. En esa contienda pudo apreciarse nuevamente la

presencia de variadas y heterogéneas alianzas multipartidistas en
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practicamente todos los municipios del pais.

En esta misma linea de razonamientos puede establecerse, por un
lado, que en un numero importante de departamentos donde las
coaliciones obtuvieron una alta votacidn, sdlo una de ellas
resultd victoriosa. Por el otro, que las coaliciones que triunfan
tienden a ubicarse en la misma circunscripcidn regional. Y, como
un signo mds de que nos encontramos frente a un fendmeno politico
disperso y cambiante, ha podido comprobarse que son pocos los
muni:ipics.en donde las coaliciones retienen el poder conquistado
en la eleccion anterior. Solamente en tres municipios, Coyaima
{Tolima), Tangua {(NariRo) y Pereira (Risaralda), la figura de la
coalicidn vencid nuevamente frente a otras opciones politicas.
Debe, asi mismo, sefalarse el caracter heterogéneo de los
municipios donde ganareon las coaliciones, no sdlo en términos
politicos sino econdmicos Yy sociales. Asi como en 1988 triun-—
faron en ciudades principales, tsles como Manizales y Pereira, 7
en 1999 en esta ¢ltima, Caringena y Armenia, también }o hicieron
en municipios pequeros (de menos de 10.000 habitantes) y rurales.
En centros industriales como Sogamoso, 0 en puertos comerciales
como MaicAo. En municipios prosperos como  Lorica vy en zonas
campesinas deprimidas como El Cocuy. En localidades enclavadas en
zonas violentas del Magdalena Medio, como Yondd, y en municipios

clasificados de "pacificos”, como Barbosa en Antioquia.
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Las coaliciones también han conquistado alcaldias en municipios
de hegemonia politica, como Armenia, Apartadd o Fuente de Oro en
el Meta, y en municipios competitivos como La Calera. (Veéanse

Cuadros S5 y &6).

En suma, puede decirse que el fendmeno de las coaliciocnes no
guarda relacién directa ni con condiciones socicecondmicas
especificas, ni con patrones de comportamiento politico
definidqs. Por el contrario, engloba una gama de posibilidades
que invitan a explorar su desarrollo como forma de participacion
electoral gue tiende a prolongarse en el tiempo y a afianzarse en

todo el territorio.

3.3.5. Los "Otros inscritos™: Entre los civicos y los

politicas

Si las coaliciones expresan uno de los cambios mads significativos
frente a las tradicionales formas de adscripcidn partidista y de
comportamiento electoral, el fendmeno denominado por la
Registraduria como "Otros inscritos" es tal wvez el resultado
politico mas rico de estos comicios, ¥y, al mismo tiempo, e1 mas
dificil de desentrafar. Bajo la categoria de "Otros" aparecen
registradas las mas diversas e inéditas formas de agrupamiento.
Comparten‘ esta denominacidn alianzas multipartidistas;
coaliciones integradas por disidencias de los partidos

tradicionales, la UP, el FfFrente Popular y otras organizaciones
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paliticas vy territoriales, asi como movimientos civicos vy
comunitarios . que incluyen la presencia de organizaciones
indigenas, campesinas y sindicales. Todas ellas, sin embargo,

"tienen como objetivo comun mimetizar, como también s@ aprecia en
el caso de las coaliciones, la referencia puramente partidista al
inscribirse oficialmente, y al presentarse como opcidn politica
frente a la ciudadania. En la gran mayoria de los casos, los
candidatos asi postulados gozan de un amplio consenso entre la
poblacidan civil y permiten la convergencia de los mas
heterogéneos sectores sociales y politicos. De la misma manera,
muchas candidaturas expresan una estrecha relacion con las
necesidades y expectativas de las localidades. En este sentido,
un considerable numeroc de alcaldes populares wubicados en la
columna de "Otros inscritos” obtuvieron el triunfo con votaciones
superiores al S5@% respecto de la wvotacion total de sus

municipios®®.

Aunque las alcaldias obtenidas por el grupo de los "Otros"
comparten rasgos comunes, ya que plantean un desprendimiento de
los partidos ¥y sugieren una importante presencia de movimientos
civicos, es necesario desagregar los resultados caso por caso con
el propdsito de apreciar su real composicidn social y politica vy,
por lo tanto, poder diferenciar el voto civico gdel partidista.

Este es quizd el mayor desafio que enfrenta la investigacian

P"Estadisticas Electorailes 1988 vy 1990, Registraduria
Nacional del Estado Civil.
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sobre la eleccidn popular de alcaldes, no so®lo por el trabajo de
campo que implica, sino por el significado que puede tener dicho
fendmeno como expresion de un comportamiento politico
independiente ¥y comp indicador de las potencialidades de la

democracia local en Colombia.

El andlisis de los "Otros" plantea mds preguntas gque respuestas.
.éBuiénes pueden arrogarse el estatus de alcalde civico? ¢Duiénes
representan efectivamente los intereses de las comunidades
locales? éCudntos alcaldes estdn asociados con las protestas
civicas ¥y populares de sus municipios? dJOuiénes expresan la
. incorporacidén d? fuerzas y actores antes marginados de los
procesos politicos convencionales? ¢lo civico es sindnimo de lo
democratico? Estos son algunos de los interrogantes que en el
largo plazo serd necesario responder. Por ahora, nos proponemos

ofrecer una serie de elementos que cantribuyan a explicar este

fenomeno, particularmente a través del. andlisis de la
participacién de los "Otros” en la eleccién de alcaldes de
198837,

I*para este aio se contd con diversos recursos técnicos ¥y
empiricos que permitieron indagar con mayor profundidad el
comportamiento politico de los "Otros". No sbdlo por el nivel de
desagregacidn de los resultados electorales ofrecidos por la
Registraduria en dicha eleccidn, sino por el acceso a diversas
fuentes primarias que dan cuenta sobre el tema, y por la
posibilidad de entrevistar alcaldes pertenecientes a este grupo,
o de asistir a foros y encuentros organizados por ellos mismos.
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De las 181 alcaldias obtenidas por el grupo de los "Otros" en la
primera EPA, cuya significativa votacidn (8646.84%) representd el
11.8% del total nacional, 15 por lo menos podrian sembrar dudas
sobre su caracter no partidista. Al examinar estos casos Se
observa que los candidatos, al realizar la inscripciédn, no
evitaron la referencia liberal o conservadora a pesar de que ella
aparezca gcompaﬁada de adjetivos que se expresan en el nombre de
una coalicidn que en unas ccasiones es “democratica”, en otras de
"integracion” y en otras "de convergencia". Esta forma de
presentar las candidaturas bien podria sedalar la necesidad que
tienen los partidos de compensar su desgaste y su desprestigio
local utilizando nuevas imdgenes y simbolos. Si en estos casos
resulta difiecil trazar una frontera entre lo partidista y lo no
partidista, mas complejo aun es establecer si la naturaleza de
estas alcaldias es civica o no. Para esclarecer este tipo de
ambivalencias se Fequiere no solamente de un cuidadoso-trahajo de
campo, Como Y& 3@ ha sehaladc, sinc tambidn de una definicidn

sobre 1o que se entiende por “"alcalde civico".

Aungue existe abundante literatura sobre los movimientos civicos
y regionales y sobre 1la vinculacidn de los partidos con las
organizaciones territoriales de base, la eleccidn de alcaldes
plantea realidades nuevas. Y, sobre todo, plantea _la ausencia de
categorias apropiadas para analizar la relacion entre
participacion ciudadana, mDvimiEHtus civicos y participacién

electoral. A prapdsito, vale la pena 1ncarporar en este trabajo



138
la tipologia o clasificacién propuesta por uno de los analistas
de esta nueva modalidad de participacidén politica y electoral.
Pedro Santana distingue tres tendencias principales en lo que se
refiere a la composicidn de las alcaldias obtenidas por el grupo

de los denominados "Dtros", como sigue:

a) Alcaldes liberales y conservadores que se denominaron civicos
con el propdsito de dar una mayor prnyec:ién y amplitud a sus
candidaturas. Estos "Otros" son tradicionales, en el sentido en

que no ofrecieron opciones claras de renovacidn y cambio.

b) Movimientos civicos que fueron el producto de coaliciones
entre movimientos sociales de base popular y facciones politicas,
sean éstos tradicionales © de izquierda. En algunas de esas
coaliciones el alcalde pertenece a movimientos populares; en
otras, ¢ste es de extraccidn conservadora, liberal, de 1la Unidn
Patridtica o del Nuevo Liberalismo. A estas coaliciones se llegd
'por varids viass: unidad de todos contra el gamonal traoicaional o
adhesiones de canveniencia frente al hecho del arraigo de algunos

de estos candidatos en los municipios.

<) Aguellos alcaldes que fueron elegidos por movimientas
civico-populares, Se trata de algunos movimientos populares que
lanzaron sus propios candidatos y realizaron sus campafias como
movimientos locales alternativos al bipartidismo y lo lograron

algunas veces pasando por el medio de la divisidn liberal y del
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" conservatismo, y‘ en otras ocasiones expresandose como los
movimientos municipales con la mayor fuarza_ electoral..., Se
presentaron como movimientos civicos de integracién, movimientos
civicos unitarios o simplemente como movimientos

civico-populares™® .

Esta tipologia, no exhaustiva pero util por 1las lineas de
interpretacién que ofrece, nos permite comentar varias de las
distintas modalidades desde las cuales se presentaron los "Otros"

en la citada contienda electoral.

Muchos candidatos vinculados con organizaciones populares y que
han participado en las protestas o paros civicos de ' sus
localidades, tuvieron que escudarse tras las banderas liberales o
canservadoras por no contar con las suficientes garantias
politicas para realizar su camparfa electoral. Tal es el casoc de
muchos alcaldes de Antioquia, particularmente en el noror:iente
de]l departamento. Los alcaldes de San Roque, San Andrés vy
Liborina pueden ilustrar esta situacién®*, Otros alcaldes, sin
embargo, fueron postulados por los propios movimientos civicos de
los municipios y se inscribieron y llevaron a cabo sus campaias
como tales. Se trata, mencionando sodlo unos ejemplos, de casos

*®yé¢ase Pedro Santana, "Los movimientos civicos: E1  nuevo
fenbmeno electoral”, en Revista -fore, No. 6, Bogota, junio de
1988, pp. 55 a 61.

** Informacién suministrada por la Fundacién Foro Nacional
por Colombia, Bogotd, mayo de 1988.
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como los del Pefol y Guarne en Antioguia, 1 de Darién en el

Valle y los de La Unidn, Mallama, Leyva y Sandoni, en Narifo.

Tambieéen puédsn registrarse cascos como el de la alcaldia "civica"
de Cajicé, que obliga a ampliar vlas perspectivas de andlisis. El
alcalde electo, que ya habia desempefado tal cargo en varios
periodos, era de filiacidn conservadora, perc apeld al rétulo
civico y obtuvo el respaldo de diversas fuerzas y grupos
politicos. Sin ser vocero de organizaciones populares ni haber
participado en propuestas tendientes a ampliar la participacion
ciudadana, la figura del alcalde se asocid con 1la eficacia
administrativa y con la posibilidad de resolver los problemas mas
urgentes del municipio. Asi mismo se destacd su independencia
frente al directorio nacional de su partido. En este caso lo
civico no se podria asimilar a lo popular, y estd por demostrarse
s5i la amplia coalicidn de fuerzas que representd se tradujo en el
vdesarrnlla de una gestidn democratica. Con todo, tal y como lo
registraron diversos medios de comunicacisn, este mandatario se
convirtid en el dirigente de la primera Asociacidn de Alcaldes de
Cundinamarca, integrada por 31 mandatarios municipales, cuyo
objetivo fue demandar atencidn y eficacia administrativa por
parte de las autoridades departamentales., Cabe selalar gue
Cundinamarca, junto con Antioguia, Narifo, Cauca, Boyaca vy
Santander, alcanzaron el mayor numero de alcaldias elegidas por

“Otros inscritos” (Véase Cuadro 7).



CUADRO?
Alcaldfas de “Otros inscrilos” por departamento 1968-19%

Participacidn
poveentual respec-
Depto. Alaldlas Votacida to & votacidn total,
ea el Dapto.
] h.] 90

Antiogula 8 4 212
Atltntico 2 o 11
Bolivar 1 1 372
Boyach s 6 832
Caldas 2 ) 158
Caquets 2 3 w9
Cauca 5 L] 1509
Ceaar o 2 192
Coedoba 1 1 249
Cundinamarca 2 16 977
Choeo 4 2 2058
Hulla 2 ] 134
La Guajira 1
Magdalena 1 1 12
Meta . 1 2 554
Narsifo 8 8 1391
Norte Sant. 3 1 370
Quindsio 4 0 804
Risaralda a 1 644
Santander 10 4 & ! 730
Sucre 3 1 21968 16575 113 7.88
Tolima 5 L} 45787 75993 161 2370
Valle 4 2 186451 N3N %4 1454
Araca
Casanare 2m 24
Putumayo 2 1393 9425 359 2432
San Andrés 1 1015 459
Amazonas 7 448
Guainfa
Guaviare
Vaupés 1 1130 515
Vichada
Total 101 72 866849 6ALGOS 12.03 8.03

Fuente: Estadisticas Electorales 1588 y 1990, Registraduria Nacional del Estado Civil,
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Encontramos a su vez casos como el del alcalde de Ipiales,
elegido por una coalicién integrada por fuerzas y movimientos tan
diversos como el liberalismo, el conservatismo, la UP e
"Inconformes de Narifo”. Resulta de especial interés esta
alcaldia, inscrita como "Convergencia Civica Multipartidista”,
por estar asociada con varios hechos que desdibujarian cualquier
tipologia de “alcaldes civicos". Se trata de una candidatura
vinculada con 1la tradicion de protesta popular en Ipiales vy
estrechamente relacionada con los movimientos civicos de la
localidad. E1 candidato fue con:ejal‘pnr varios periodos, y
siempre tuvo el respaldo de liberales y conservadores. Su campafia
y su programa se hicieron con banderas suprapartidistas, pero

todos los partidos y grupos que lo apoyaron lo reclaman como

alcalde suyo*®,

Este inventario sobre algunos de los casos mas destacados muestra
las distintas posibilidades de an&lisis que se abren ¥y lo
apresurado que seria pres@ntar resultados concluyentes snbre‘el
comportamiento politico y electoral de los "“Otros inscritos". Su
importancia y su complejidad también tienen que evaluarse en
relacidn con la notable presencia Qque tuvo esta forma de
participacién en las corporaciones ptblicas. Veamos algunos

resul tados aunque ellos sean globales.

“ZEntrevista con Carlos Pantoja, alcalde electo de lpiales,
Bogota, abril de 198B.
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Siguiendo el mismo patron de las coaliciones, este grupo logro
incrementar la votacidon para alcaldes con respecto a la de
concejos municipales, en 27.3%Z. Tal incremento permite atirmar
que las alianzas y agrupamientos no claramente partidistas,
lograron en estos comicios atraer un mayor numero de votantes
hacia la institucidn del alcalde popular. También, comoc en el
caso de las coaliciones, los “Otros inscritos” lograron aumentar
de manera sustancial (106.Q%) la votacién que ya habian
registrado para concejos en 1986. Aumentaron, asi mismo, de
manera significativa (252%4) el nuimero de concejales en todo el
pais y elevaron su participacién respucto del total nacional, al

pasar de 4.8% en 1986, a 9.3% en 1988%7.

En las asambleas depa?tamentales se extendid su influencia en‘
términos de votacién (39.5%), pero disminuyd en namero de
curules. Su participacidn respecto de la votacién total aumentd,
2l pasar de S5.5% en 1986 a 7.6% en 1988. En los concejos
intendenciales mantuvieron su numero de curules, pero aumentaron
la votaciéon. En los concejos comisariales experimentaron un
considerable avance al obtener cuatro curules, que representan el
?.0% del +total de escalos, y al aumentar su votacidn en un

1947%°% .,

“3Estadisticas Electorales 1986 vy 1968. Registraduria
Nacional del Estado Civil.

% Ipid.
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Si para la eleccidn de alcaldes es dificil totalizar vy
diferenciar el voto civico, para las otras elecciones regionales
y locales es aun mads complejo de establecer. El numero de listas
Y la gama de movimientos y coaliciones que participaron se amplia
de manera insospechada, Precisamente alli, en la diversidad de
expresiones politicas que cuesticnan la adscripcion partidista,
tal vez résida el mayor cambio presenciado en los primeros
comicios. Es también, en relacidn con estas peculiares formas de
participacién ciudadana, que puede hablarse de una transformacidn
de la geografia politica, de un aumento de la participacion
electoral y de un resquebrajamiento de la tradicional filiacion

liberal-conservadora.

Para avanzar en el anadlisis sobre la composicion .y los patrones
de comportamiento de los "Otros", sobre todo si se trata de
descubrir su  naturaleza politica, deben ponderarse otros

aspectos.

En lo referente a su distribucién geografica se destaca que
salamente en dos  departamentos (Cesar vy Risaralda) no se
eligieron alcaldes de esta filiacion, y que en diez de las
regiones donde resultaron victoriosos obtuvieron un promedio de
votacidn superior a la media nacional, pero en los otros once se

coclocaron por debajo.
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Respecto a las caracteristicas demograficas y socioecontmicas de
los municipios donde triunfaron alcaldias pertenecientes a este
grupo, puede enunciarse que en Su gran mayoria se trata de
localidades pequefas y poco pobladas. Asi, mds de la mitad tienen
menos de 10.008 habitantes y mas de 1las 3/4 partes estan por
debajo de los 20.080 pobladores. En 12 migsma direccién, la
mayoria de los residentes de estos municipios se ubican fuera de
su cabecera, concentrandose en las zonas rurales propiamente

dichas: apenas un 21,556% habita en el casco urbano®®,

Adicionalmente, segun el Estudio del DANE sobre indicadores de
necesidades bdasicas insatisfechas (NBI) en todos los municipias
del pais, puede anotarse que en la mayoria de las localidades
donde ganaron los "Otros" (un  68.62%), mas de la mitad de sus
habitantes viven bajo condiciones de pobreza absoluta®®. Es
precisamente en estos municipios donde la ausencia del Estado y
de 1os partidos es mas visible, donde muy probablemente se
estimula el surgimiento y desarrollo de movimientos civicos, o de
alternativas politicas que buscan compensar el abandono estatal.

Por ello, la relaciédn gque se ha descrito no parece casual.

“®Calculados con base en el Censo Nacional de Poblacion de
1985.

*eyease también Libardo Sarmiento, "Pobreza vy violencia: un
andlisis municipal”, en Oscar Fresneda et al., Pobreza, violencia
y desigualdad: retos para la nueva Colombia, Bogota, Naciones
Unidas, 1992,
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Otro de los indicadéres importantes de incorporar es el
relacionado con la situacidn de violencia y conflicto social en
muchos de los municipios donde ganaron alcaldias *QOtros
inscritos”. En 34 de las localidades donde éstos triunfaron, o
sea en una tercera parte, existen conflictos o bien presiédn por
la tierra y en el 17.65% de ellos el narcotrafico ha venido
comprando predios de manera masiva. Por otra parte, en 42
municipios gobernados por alcaldes de esta filiacidn se ha
presentado durante los ultimos cuatro afRos alguna accidn de uno o

mds grupos guerrilleros®”,

El desarrollo de movimientos y paros civicos es otro de los
fendmenos que guarda una relacidn  importante con la presencia

politica de los "Otros inscritos“.

Existe evidencia de que en varios municipios donde ganaron los
“Otros”, bhan surgido y se han consolidado movimientos civicos de
amplia cobertura social. Tal es el caso del Movimiento Civico
Popular por Narifo, que cubre Ipiales, La Unidn, Mallama, La
Florida, Leiva y Sandond; el Movimianto Regional "“Inconformes de
Narifo®, con  presencia también en estos municipios del
departamento; los HMovimientos €ivicos del Oriente, en Guarne,

‘Periol y San Vicente, y el del Nororiente Antioquero, en El Bagre

“?Esta informacién ha sido estimada con base en 10s mapas
sobre la geografia de la violencia en Colombia, elaborados por
Ana Maria Bejarano, Luz Piedad Caicedo y Alejandro Revyes,
Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales,
Universidad Nacional de Colombia, Bogota, 1998,
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y Nechi. Asi mismo, puede registrarse el Comité Civico

Departamental “Comuneros B1", en Pinchote y Suaita“®.

Si los movimientos civicos tienen una importante incidencia en
los municipios que eligieron alcaldes -gue de una u otra forma
han tomado distancia con ©] bipartidismo-, las luchas civicas no
han tenido e! mismo arraigo en ellos. Asi, de los 97 paros
civicos que Giraldo contabiliza durante el cuatrienio de la
administracién Betancur, 23 tuvieron lugar en las localidades que
@eligieron alcalde de esta filiacion politica en 1988. Y, de las
143 luchas civicas desarrolladas en esos mismos aRos —cifra que
incluye movilizaciones, tomas callejeras y plebiscitos- tan sélo

12 ocurrieron en dichas localidades*’.

Por Gltimo, es pertinente incluir 2lgunas anotaciones sobre el
pasado y la trayectoria politica de aquellos municipios donde los
"Otros” conguistaron alcaldias. Respecto al pasado electoral, las
cifras tienden a ilustrar un fentmeno relevante: en su mayoria,
estos municipios fueron liberales desde los origenes del Frente
Nacional. De los 90 municipios Qque existian entre 1958 y 1970, 59

(65.56%) eran liberales, 25 (27.78%) eran conservadores y apenas

“"Esta informacidn ha sido tomada, principalmente, de los
trabajos de Alvaro Cabrera et al., Los movimientos civicos,
Bogota, Editorial Cinep, 1986, y de Javier Giraldo vy Santiago
Camargo, "Paros civicos y movimientos civicos en Colombia”, en
Controversia, No. 128, Bogota, Cinep, 1988.

%*vpase Javier Giraldo, "“La reivindicaciédn urbana“, en
Controversia, No. 138-139, Bogota, Cinep, junio de 1987, p. 6.
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&6 (6.67%) tuvieron un comportamiento politico no tradicional.
Cabe anotar, sin embargo, que 2% de estos ﬁunicipius votaron en
197@ mayoritariamente por la Anapo. Entre 1972 y 1982 1la
adscripeién liberal de estos municipios aumentd, si se tiene en
cuenta que de los 100, gue en esos momentos habian sido creados,
73’(73.00%) pertenecian a ese partido, 2 (2.80%) se distribuian
entre maynriasv liberales y de la izquierda, 22 (22.00%) eran
conservadores, y apenas 3 (3.08%) eran no tradicionales. Esta
distribucién se mantuvo de manera semejante en 1984, cuando de un
total de 108 municipios 72 fueron liberales, 1 liberal;izquierda,
26 conservadores y 1 de izquierda. En 1986, cuando se realizaron
las ultimas elecciobnes antes de que tuviera lugar la primera
eleccion popular de alcaldes, el Partido Liberal domind en 7@
municipios, el Partido Conservador hizo lo propio en 3@, la UP lo
hizo en uno y, cosa curiosa, Chaguani, en Cundinamarca, votd

entonces por "Otros inscritos”". (Véase Cuadro 8).

En cuanto a su trayectoria, los datos sugieren que el
comportamiento politico de los municipios -"Dtros inscritos"— ha
sido mas variable gue el del resto de localidades colombianas.
Esto, si se tiene en cuenta que para el periodo 1231-1982 el 88%
de los municipios colombianos mantuvieron su preferencia por uno
de los dos partidos tradicionales, aunque entre 1958 y 1986 este

tipo de adscripcidn se haya reducido a menos del 77%.



CUADROS

Sarrs e s

) ia politicay i P de los municipios que eligieron alcaldes “Otros inscritos”
Afitlacién 15581970 19721982 1984 1996
Partldista No. Porcen- No. Porcen- No. Porcen- Na. Poreen-

taje pk taje tafe p taje

Liberales 5 6556 fe] B0 n 7200 n 663
Uiberates-Tzquierda 0 om0 2 20 1 10 [ om
Conservadores -] a7 2 2.0 % .00 k) 24
Izquierds [ 000 [ o0 1 12 1 038
Notradicionales 6 to6&7 2 200 [ 000 [ 0%
Notradicionales-

Anapo 0 000 1 100 0 000 ° 00
Orros 0 000 0 [T 0 a0 1 ase
Toul (1) % 10000 100 10000 100 100.00 0 10000
mL . del tiemp
Fuente: Patricia L Purblos, g idon, Bogotd, CiderEd do-Cerec, 19659,
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Una mencidn especial merecen los municipios en los que la Anapo
logré resultades muy favorables en las elecciones de 1970. La
hipdtesis al respecto s que estos municipios manifestaron desde
entonces una cierta propensidn a situarse al margen del ctontrol
de las jerarquias de los dos partidos tradicionales, fendmeno
gue, de  alguna manera, se convierte en un  antecedente politico
para explicar el comportamiento electoral mas voluble de los
“Dtros inscritos". Los municipios en donde la Anapo obtuvo una
mayoria absoluta, o sea mas del S5@%, fueron en Antioquia, San
Roque; en Atlantico, Santo Tomds; en Boyacd, Miraflores, Nobsa,
Sachica, Samaca, Tuta vy Zetaquira; en Cdrdoba, Tierraltaj; en
Cundinamarca, €1 Colegio, Funza, Nimaima, Ricaurte y Soacha; en
Magdalena, Aracatacas; en Meta, Castilla la Nueva; en Norte de
Santander, Villa del Rosario; en Santander, GAmbita, Puerto
Wilches y Suaita; en Tolima, Honda; en Valle, Florida y Pradera;
en Putumayo, Puerto Asis; y, en San Andrés, Providencia. En total
25 wmunicipios votaron abrumadoramente por la Apapo, O sea un

27.78% de los 90 que en ese entonces reaiizaron elecciones®®.

Aunque para el afo 1990, como se ha advertido, no se dispone de
informacitn desagregada sobre los "Otros", es conveniente
plantear algunas comparaciones Yy sefalar las tendencias mas

destacadas que se advierten en esta segunda contienda.

*° Informacion tomada de las estadisticas electorales
municipales que aparecen en Patricia Pinzén de Lewin, Pueblos,
regiones y partidos, Bogotd, Cerec-Cider-Ediciones Uniandes,

1989,
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En primer término, debe registrarse la disminucién experimentada
por esta opcidn politica entre los dos periodos, tanto en
términos de votacién como en numero de alcaldias. En el afo 197@,
los “Otros inscritos" obtuvieron una votacion de 641.608
sufragios y 72 alcaldias, lo que se traduce en una disminucidn
porcentual de 23.784%. 0, dicho de otra manera, si @n 1988 diez de
cada cien votantes eligieron alcaldes no inscritos en los
partidos tradicionales, en 199@ esta cifra disminuye a ocho de
cada cien votantes que sufragaron por fuera de los cauces

bipartidistas (Veéase Cuadro 7).

La disminucioén en 1la participacidn del voto de los “"Otros"
respecto  al total macional (pasd de 11.75%Z a B.31%), no es tan
significativa como la gque experimentarocn el Partido Conservador y
las coaliciones, y puede asociarse con el avance del Partido
Liberal, unica organizacidn politica que en 1990 incrementd su

presencia electoral.

Pese a la disminucidn del numero de alternativas que tienden a
colocarse por fuera del esquema partidista, eéstas se presentaron
como opcidn en 21 circunscripciones departamentales, continuando
con la tendencia del periodo anterior. Al respecto, cabe sefalar
que 341 candidatos se inscribieron bajo este tipo de filiacidn
politica —-171 mencs que en 1988, peroc que corresponden al 10,807
del total de candidaturas— cuya .votacion resul td efectiva en

menos de S@% para elegir alcaldes. El porcentaje restante
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representd un voto disperso gque no logrd traducirse en alcaldias

victoriosas.

En ‘segundn lugar, puede comentarse que aunque solamente 21
municipios repitieron sus triunfos en las alcaldias de "Otros
inscritcs”, la gran mayoria de localidades donde esto ocurrid
fueron pequeros poblados y centros wurbanos intermedios. Se
destaca que en ninguna ciudad principal tuvieron éxito, pero si

@n una capital departamental, Neiva.

En varios de los municipios donde los “Dtros'" repitieron, se
registrd una tradicién importante de movimientos y paros civicos.
Nos referimos a los casos de GBuarne y PeRol en Antiogquiaj
Castilla }a Nueva, en el Meta; Timbiqui en Cauca, y Mallama e
Ipiales en Narifo. Esta doble coincidencia podria significar una
importante proyeccion, en el tiempo y en el espacio, del arraigo
social de las organizaciones civicas Yy comunitarias hacia el

plano de la participacién politica y electoral.

Esta vinculacidn entre luchas sociales y participacidn electoral
alternativa, pueds, a su  vezg reflejar la lenta pero
significativa consolidacidn de nuevas fuerzas y de nuevos
patrones de adscripcion politica, los cuales, éin duda, erosionan
el sistema clientelista local y amplian el esquema de la

competencia partidista en los municipios.
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En tercer lugar, es de anotar que la gran mayoria de municipios
.que eligieron alcaldes pertenecientes a "Otros" en 1998, fueron

también liberales desde la época del Frente Nacional.

De 1los 72 municipios con alcaldias ganadoras, 45.83% eran
liberales; 33,3% conservadores Y 20.8% registraron un
comportamiento politico no tradicional. En relacion con el
fendmeno "Anapo®, solamente en un 4.16% de ellos se abservd una

votacidn considerable en favor de este movimiento®' .

Aunque las cifras varian respecto al periodo anterior, pueden
sugerir de nuevo la presencia de un comportamiento politico menos
rigido y mas fluctuante, si 5e compara con las tradicionales

pautas de adscripcién de los municipios colombianos.

3.4. LA UNION PATRIOTICA: GUERRA SUCIA, DIVISION Y AMBIGUEDAD

La UP pacid a la vida politica en 19B5, tres afos antes de la
primera eleccién popular de alcaldes. El puevo movimiento
politico vy la reforma descentralista, como se ha. sefalado,
estaban estrechamente relacionados en la medida en que se
convirtieron en los resultados mas concretos y wisibles de la

politica de "“apertura y paz" del presidente Betancur.

°! Ibid.
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Pese a la juventud de la UP, la reforma generd expectativas en
torno a su buen desempeino en los comicios para alcaldes. No solo
se le abrian nuevas espacios, sino que se disponia de un capital
politico previoc. El hecho de que la creacion del nuevo movimiento
hubiese contado con el apoyo de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC) auguraba que. en aguellas
regiones donde este movimiento guerrillero tiene un importanté
arraigo territorial, se pudiera consolidar el control politico
con miras a extenderlo a otras zonas. Esto con vl propasito de
revertir el bajo nivel de presencia electoral que

tradicionalmente habia mostrado la izquierda en Colombia.

Tras la firma del Acuerdo de La Uribe, en marzo de 1984, las FARC
comenzaron a diserar los lineamientos generales de su
comportamiento como movimiento politico. Mediante comunicacidn
enviada al Congreso el 20 de julio de 1984, anunciaron la
aprobacidén de una piataforma que se impulsaria en unidrn con otros
partidos y fuerzas de izquierda. Enp marzo de 1985, la Unidén
Patridtica era proclamada como "movimiento amplio de convergencia
democratica que lucha por las reformas politicas, econdmicas y
sociales que garanticen al pueblo colombiano una paz
democrdtica”®® . Sin embargo, simultaneamente las FARC anunciaban
que no  se dispolverian como oOrganizacidn guerrillera y, en

consecuencia, Qque sdlo algunos de sus militantes abandonarian la

*2Unidn Patridtica, “Informe de organizacion presentado al
S¢éptimo Pleno de la Unidn Patridtica”", abril 16 y 17 de 1988, p.
1.
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lucha armada para incorporarse a la politica.

La UP nacico en medio de l1a guerra y desde entonces no ha podido
superar esta condicion. De una parte, su vinculacién con las FARC
se percibic® desde el momento de su aparicidn, como la expresidn
de una ambiguedad frente a la opcién armada. De otra, y en buena
medida como consecuencia de lo anterior, sus lideres y militantes
se convirtieron en blanco de una eliminpacién sistematica,
conocida como "la guerra sucia" contra el recién creado
movimiento. Mucho se ha discutido sobre quién ha sido el
responsable de dicha situaciéen: la UP por mantener posiciones
ambivalentes; los paramilitares por impedir-el surgimiento de
esta alternativaj; o las mismas Fuerzas Armadas del Estado por
tolerar, e incluso justif}:ar. dichas expresiones
parainstitucionales, La experiencia de la reincorporacién del
M-19 & la vida civil, de alguna manera ha servido para desnudar
este debate, pues muestra que sSi bien existen sectores de
ultraderscha inleresados en suprimir a los movimientas
reinsertados en la vida civil, independientemente de las muestras
de reconciliacion que hayan dado, también es evidente que el
mantenimiento de nexos con una organizacidn en armas nNo garantiza
el acgcionar politico legal, ni genera confianza y credibilidad en
la opinian publica. Por el contrario, estimula la polarizacidn de

las fuerzas en conflicto y propicia la generalizacidn de la
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querra®?,

La persistencia de los atentados, los secuestros y el
“holeteo”"por parte de las FARC en vastas zonas del territorio,
llevaron a que Jos ganaderos Yy terratenientes de los lugares
afectados ejercieran toda suerte de presiones en contra del nuevo
movimiento. Frente a e1lo, @] Gobierno Nacicnal! respondid con una
serie de condenas verbales al "proselitismo armado", hecho que no
tuvo mayor incidencia sobre la manera de actuar de las partes en
conflicto. A pesar de esta situacion, la UP continud
manifestiandose en favor de la paz y se desempedd como garante de
sucesivos acuerdos con €1 gobierno en torno a la extensién de la
tregua con el movimiento guerrillero. Asi, frente a la
contradiccidn entre | las proclamas pacificistas de la UP y la
continuidad de las FARC, el Gobierno Nacional adoptd una actitud
que también puede calificarse de ambigua: ante cada asesinato de
activistas de la organizacién politica emitia comunicados de
indignaci¢én, <in poner decidido empedo en aclararlos e impartir

justicia® .

®3 Sobre este tema, puede consultarse a Eduardo Pizarro, Las
FARC. De la autodefensa a la combinacion de todas las formas de
lucha, Bogota, IEPRI-Universidad WNacional-Tercer Mundo Editores,
1991.

®Syéase Socorro Ramirez y Luis Alberto Restrepo, Actores en
conflicto por la paz. E£1 proceso de par durante el gobierno de
Belisarfo Betancur, 1982-1984, Bogota, Siglo XxXI Editores, Cinep,
19689.
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En suma, puede decirse que a pesar de las dificultades ﬁue ta UP
tuvo que enfrentar por el efecto de las tensiones b4
contradicciones del proceso de paz, durante la campafa electoral
de 1986 no dejo de abogar por la solucidn politica y negociada
del . conflicto armado, declarandose partidaria de 1la apertura

propuesta por la Reforma Constitucional de ese afo.

En este contexto, se propuso ampliar su caobertura a través de
acuerdos electorales y de alianzas con lideres de los partidos
politicos tradicionales, aunque finalmente sélo logreé
concretarlos con algunos dirigentes del Partido Liberal. A un afro
de su existencia, en el que se contabilizaba el asesinato de
trescientos de sus militantes, la UP alcanzd un total de 312.494
votos (4.5%Z del total registr;do para corporaciones pablicas),
que le permitieron elegir tres senadores, nueve representantes,
hacer presencia en 150 concejos municipales y consolidarse como
una fuerza decisiva en los antiguns Torritocrios Naclonales™ ., La
presencia electoral siempre fue de la mano de la violencia

politica.

Para fines de 1986 las victimas de la UP incluian un senador, un
representante, un diputado y veinte concejales. En octubre de
1987 fue asesinado su primer candidato presidencigl, Jaime Pardo

Leal. LLos asesinatos prosiguieron y en marzo de 1990 se produjo

®?Estadisticas Electorales, 1986, Registraduria Nacional del
Estado Civil. .
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el brutal atentado contra su segundo candidato, Bernardo
Jaramillo Cssa. Con este asesinato llegaron a 1.044 las victimas

de la "guerra sucia" declarada contra esta organizacion.

Adicionalmente, la Unidn Patridtica estaba abocada a convivir con
una compleja situacién interna. Su proyecto de creaciédn, como
puede deducirse de sus declaraciones, estuvo orientado no sdlo
hacia la consecucieén de la paz en Colombia, sino hacia 1la
canstitucidén de un frente politico capaz de ampliar 1la
representatividad de la izquierda tradicional, particularmente
del Partido Comunista® . Sin embargo, muy pronto empezaron a
aflorar las diferencias y las pugnas internas. Dinamizadas por el
desplome del antiguo campo socialista, tales divergencias se
centraron alrededor de la construccion democrdtica y
participativa Qque deberia tener 1a nueva organizacion, pero,
sobre todo, en torno a la denominada "combinacidn de todas las
formas de lucha". Las diferencias se agudizaron desde 1987,

cuando la direccion de la UP declard su total independencia de

las FARC® las cuales se hicieron explicitas en 1989 en el

“Encuentro por la paz” en la ciudad de Ibagueé, a través de las

contundentes condenas de Jaramillo Ossa a la via armada y a la

®4yUnion Patridtica, op. cit., pp. 1-2.

*7v¢ase Daniel Pécaut, Crodnica de dos décadas de vida
politica colombiana, 1968-19688, Bogotd, Siglo XXxI Editores, 1988,
pPp. 403-404.
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degradacién de las practicas guerrilleras®.

La muerte de Bernardo Jaramillo, en cierta forma debilitd al
sector upecista interesado en impulsar una alternativa civilista
y democrdtica dentro del movimiento. Este propdsito ha sido
retomado por varios dirigentes de la Unidén Patrisdtica,
observandose hoy una clara diferenciacion entre los sectores mas
ortodoxos y radicales del PC y los que se aglutinan alrededor de

su tendencia renovadora.

Las divisiones internas han contribuido al desgaste politico de
la Unidn Patridtica, le han restado capacidad de convocatoria y
movilizacién y han puesto en duda su proyeccion politica,
factores que también deben ponderarse para evaluar su

-comportamiento politico y electoral.

3.4.1. La Unién Patridtica en la eleccién paopular de alcaldes

Un balance global sobre los resultados obtenidos por 1la Unidn
Patridtica en las dos primeras elecciones de alcaldes, permite
constatar otro de los rasgos caracteristicos del comportamiento
politico en Colombia: la marginalidad electoral de las terceras

fuerzas y la dificultad de los movimientos _opositores al

*®yéase Presidencia de la Republica, Consejeria para la
Reconciliacién, Normalizacién y Rebabilitacién, EI camino de la
paz. Historia de un proceso, Vol. 11, Bogota, Imprenta Nacional,
1989, pp. 133 y 144.
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establecimiento para convertirse en alternativas politicas al
bipartidismo. Varios fenémenos contribuyen a explicar su

comportamiento electoral.

Las recientes contiendas, como se ha ilustrado, estuvieron
amenazadas de manera permanente por los efectos de la "guerra
sucia". Si todos los partidos sufrieron la violencia politica, la
Unién Patridtica fue el movimiento mds afectado por la escalada
de crimenes, atentados y desapariciones, Ello dificultd su
trabajo proselitista, restringi¢® aun mds las escasas garantias
para adelantar la campafia electoral y cred un clima de miedo vy
zozobra entre la poblacién afecta a dicho movimiento. Sin duda
esto contribuye a explicar los bajisimos resultados de la UP,
durante los dos periodos, aungque en algunas regiones haya
conseguido el ingreso y la presencia como fuerza politica. Come
se menciond anteriormente, la UP tiene » una cuota de
responsabilidad frente a sus propios resultados electorales, vy
mas que ello, frente al reto que supone sobrevivir como fuerza
opositora. Su posicién ambigua frente a la opcidn armada ha
Justificado, ante los sectores militaristas, la represién que se
ha cernido sobre ella y ha permitido que los sectores interesados
en alentar una solucién de fuerza en el pais, criminalicen todas

sus formas de protesta y expresion, incluida la electoral.

En los meses que transcurrieron entre el inicio de la

administracion Barco y la primera eleccidn de alcaldes, a la UP
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se le asignaron 25 alecaldias, de acuerdo con los sitios en donde
obtuvo mayor votacién para las elecciones presidenciales de 1986.
En 1988 conquistd 16 alcaldias, es decir, disminuyd en cerca del
407 su dominio sobre las administraciones locales (Veéase Cuadro

?).

En 1990 apenas 12 alcaldes suyos triunfaron, advirtiendose que en
sdlo cuatro afos la presencia de la UP se redujo a la mitad.
Estos resultados acentuaron la tendencia que se venia observando
desde su primera aparicidn en 1os comicios de 1986: la progresiva
disminucién de su fuerza electoral. Mientras en ese afo esta
arganizacidn politica obtuvo el 2.9% de la votacién para concejos
municipales, en 1a primera eleccion de alcaldes alcanzd
unicamente el @.8% de los votos depositados a nivel nacional, y

en 1990 este porcentaje disminuyd al @,.6%. (Vease Cuadro 10).

La disminucion de la fuerza electoral de la UP ha venido
acompafiada de un cambio en su distribucion regional. Entre 1986 y
1988 esta organizacion perdid terreno en los municipios
intermedios, aunque no en las ciudades mas grandes. Para el caso
especifico de la EPA, los municipios en que ha obtenido alcaldias

siempre han sido pequefos y rurales.

Asi, el ascendiente de la UP es estable en el Uraba antioguefo
(Apartado y Mutatd), Cundinamarca {Cabrera) Yy en Arauca

{Arauquita vy Tame). En cambio, se bha visto afectado en el
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nororiente antiogquefo, en Bolivar, Caqueta, Meta y Santander, en
los cuales perdid un total de nueve alcaldias (Remedios, Segovia,
San fablo, Cartagena del Chairad, La MontaRita, Lejanias,
Vistahermosa y Sabana de Torres). La causa, en la mayoria de los
casos, es la violencia politica. Esto se evidencia en Antioquia,
Meta y Santander, con las masacres ocurridas en los dos primeros
y el Qsesinatc del alcalde de Sabana de Torres. De ello dan
cuenta también los asesinatos de los alcaldes de Remedios Yy
Apartadd en la primera EPA. El preludio violento de la segunda
contienda puede explicar fendmenos como la pérdida de la alcaldia
en Vistahermosa en 1990, cuando en 198B el alcalde de la UP fue

elegido con 81.6% de los votos de dicho municipio.

En las otras localidades los condicionantes de la derrota pueden
atribuirse a diversos factores. En San Pablo, por ejemplo, la
gestidn administrativa fue severamente criticada en razén de su

ineficiencia. En los dos municipios del Caquetd estuvo asociada

con  1la ign do leo distintos wectores liberales v el
avance del clientelismo regional, tal 'y como lo sefalaron
diversos medios de comunicacion. Con todo, son también regiones

de agudos conflictos sociales y politicos.

En este sentido, es pertinente registrar que la violencia
politica con la cual se le hizo frente al surgimiento de la UP,
no se constituyd en el Unico factor causante de sSu decreciente

fuerza electoral. La unificacién del bipartidismo en muchos de
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los lugares donde tradicionalmente ha tenido influencia la
izquierda comunista, la presencia de las coaliciones y la
irrupcién de los "Otros inscritos”, también cambiaron las reglas
del juego politico, ampliando o diversificando la competencia

partidista.

Finalmente, debe reiterarse que la evaluacién de las comunidades
sobre la gestion administrativa de los primeros alcaldes pudo
incidir, como se ha mencionado, sobre los resultados obtenidos. A
propdsito, es de seRfalar que para los alcaldes de la UP el
ejercicio de su mandato se ha tornado en un verdadero desafio
frente a las expectativas de la pnblacian; puesto que ellas

tienden a ubicarse en los municipios mds pobres del pais.

Segun un estudio realizado por la Universidad Nacional en el que
se relaciond la filiacién politica de los alcaldes electos en
1988 y 1990 con la disponibilidad local sobre recursos pablicos
para cubrir las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) de la
poblacién, se encontrd que aunque la gran mayoria de municipios
del pais sigue contando con limitados rfecursos que influyen en
precarios niveles de vida para sus habitantes, en aguellos en
donde estas caracteristicas han adquirido mayor relevancia se
advierte el predominio politico de las fuerzas ge izquierda y
particularmente de la UP. Un ejemplo elocuente lo constituyen las
cuatro alcaldias conseguidas en 1583 por la UE en el Meta, asi

como el hecho de que los 213 municipios del pais con mas del 80%
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de la poblacion con NBI, representaron en 1990 cerca del S0%Z de

las localidades con alcaldes UP y el 100%Z del M-19°7.

3.4.2. La Alianza Democratica M-19 y la eleccidn de alcaldes

Poco tiempo después. de su reincorporacion a la vida civil, la
AD-M—-19 participd por primera vez en una contienda electoral, gue
fue precisamonte la  segunda cleccidn popular de alcaldes. En
aquella ocasién se presentd con candidatos para seis alcaldiasj
dos en cada uno de los departamentos de Cauca, Cundinamarca y
Valle. Los resultados permitieron observar un significativo apoyo
en Bogotd, Yumbo y Almaguer. En el primero de ellos captéd 70.90L
votos, Que equivalen al 7.75% de la votacidon total, lo cual
significd un verdadero triunfd al constituir un porcentaje de
votos jamas alcanzado poOr alguna fuerza de dizquierda en la
capital del pais. El hecho adéuirié mayor relevancia si se tiene
en cuenta que dicha votacién se logrd en menos de un mes de vida

politica.

Yumbo, aunque no obtuvo la alcaldia, al;anzb el 427 de la
votacidén total, mientras que el ganador lo superd en escasos B
puntos porcentuales. En el tercer municipio, Almaguer, Cauca,
sucedid un fendmeno inverso al de Yumbo: se obtuvo la alcaldia al

ser la unica candidatura inscrita, con una votacién de 33

®*Veéase al respecto el estudioc de Clemente Forero y Pilar
Gaitan, op. cit., pp. &O-69.
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sufragios, equivalentes al 97% del total.

tuego de su participacidn en la eleccidn de alcaldes y en las
presidenciales de 1999, el otro espacio electoral en donde el
M-19 puso a prueba su influencia politica fue la eleccidn para la
Asamblea Nacional Constituyente. A través de una lista dnica, de
cardcter multipartidista y nacional, encabezada por Navarro
Woltt, esta agrupacién logrd aumentar en cerca de un 18%, la
votacion obtenida en las elecciones presidenciales. De 754.74@
votos registrados en la eleccidn de mayo, al final de este mismo

afio registré un capital electoral de 992.613 sufragios.

No obstante advertir su rdpido crecimiento electoral, es claro
que el M-19 hasta ahora comienza a enfrentar el reto que supone
preservar el espacio ganado y proyectarse como organizacidn
politica. El arraigo de su influencia local, es uno de los
prerrequisitos para su consolidacién como alternativa de poder
nacional. De ello parecen estar conscientes los dirigentes ;e
este movimiento el cual, a pesar de las serias dificultades que
enfrenta respecto a la definicidn de su perfil idenldgico vy el
tipo de organizacidn interna que lo debe sustentar, ha volcado
buena parte de sus iniciativas hacia la ~congquista de las

distintas administraciones municipales del pais*®._

“®pPara ampliar este tema puede consultarse la investigacion
en curso de Pilar Gaitan y Juan Pablo Roedriguez, "Partidos e
institucionalizacidn de nuevas fuerzas politicas en Colombia®,
IEPRI, Universidad Nacional de Colombia, 1992.



CUADRO9

Municipios que eligieron alcalde de 1a Unidn Patridtica

Resultado de las elecciones para alcalde-1988

Vot. Alealde elec.

‘I‘,'“;"‘:Pm' Vot. Alealde clecto I
Antioqus
1. Apantade a7 sz
2 Muta 2167 8245
3, Remedics 59 on
4.Segovia 13 5436
Boltvar
1.San Pablo 1286 U85
Caquets
1.C/gena Chuirt 1969 157
2.La Mantaia 1182 %2
Cundinamarca
1. Cabrera 12 66
Chocs
1. Riosuclo 1917 6356
Meta
1.E1 Castillo 2248 8445
2 Lejantas 1460 58.06
3.Mesetas 2506 726
4 Vistahermosa 2089 6614
Santander :
1. Sabana de Torres 2585 5391
Arauca
1. Arauguita 3217 6865
2. Tame 326 4995

Fuentes: Estadlsticas Electorales 1988, Registraduria Nacional del Estado Qivil.



CUADRO 10
Munlcipios que eligieron alcalde de 12 Unién Patridtica en 1990

Vol Alcalde glecto

ClrcundEtlon el S s
Antioguia
1. Mutad 1566 760
2. Yord8-Casabe 1699 09
Cundinamarca
1.Cabrera 1285 no
Chocs
1. Acandt 5 500
2. Bojay4 (Bellavista) 700 s1o
3, Riosucio 1682 540
Meta
1. E1 Castillo 1558 740
2 Mevetas 1488 530
Narifio
1 Leiva 921 450
Arauca
1. Arauquita 349 1000
2. Tame 2641 580

Rornte: Estadisticas Electorales 1990, Registradusia Nacional del Estado Clvil.
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La eleccidn popular de alcaldes también le ha planteado dilemas y
desafios a las organizaciones que bhan surgido en medio de la
violencia, pero que ahora se disponen a participar en el pracesao
de construccién democratica al que puede dar Jugar la nueva
institucionalidad consagrada por la Constitucian de 1991. B8ien
puede concluirse, asi mismo, que la participacién de estas nuevas
fuerzas en las contiendas locales seRalan, wuna vez mas, la
conflictiva pero rica potencialidad que entrafa la apropiacién de

los espacios que genera la reforma municipal.
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. POST-SCRIPTUM

Aunque las cifras disponibles sobre la tercera eleccidn de
alcaldes que se realizdéd en el pais son todavia incompletas, los
informes suministrados por la Registraduria y por la prensa, que
en esta ocasidon logrd una importante cobertura de las elecciones
tanto en términos cuantitativos como cualitativos, permiten

entrever una serie de tendencias que es conveniente registrar,

Esta tercera EPA —-la quinta contienda nacional qgue se realiza en
menos de dos afios- es a su vez la primera eleccidn que se efectua
después de haberse consumado el proceso politico que dio origen a
la Asamblea Nacional Constituyente y de ser promulgada 1la
Constitucidn de 1991. Con ello quiere destacarse que la nueva
eleccion de los ejecutivos municipales se produjo gn un contexto
en el que, indudablemente, incide la nueva institucionalidad
Juridica y politica que ha entrado en vigencia. Nos referimos, en
particular, a las disposiciones constitucionales que abolieron el
monopolio bipartidista en la administracidn del Estado; a las que
consagran el derecho a la asociacién politica, la organizacidn
social y el ejercicio de la oposicitn, Yy & las -que ordenan la
elaboracidn de una nueva ley de partidos, que debe contemplar su

organizacion y formas de financiamiento®!; asi mismo, a las

et yease titulo IV de la Constitucion de 1991,
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disposiciones que fortalecen y modernizan el sistema electoral,
con el fin de hacerlo mas eficiente, transparente Y

participativo*® .,

A pesar de que todas estas medidas estdn sujetas al desarrollo
legal y a la reglamentacién que de ellas se haga en el Congresoc,
el nuevo entorno institucional favorece la profundizacidn de una
serie de tendencias que pueden significar el transito hacia otra

etapa de desarrollo politico.

€1 proceso del 8 de marzo estuvo caracterizado por la
proliferacidn de movimientos, listas y candidaturas, en una
proporciédn y diversidad comb nunca se habia presentado en la
historia electoral del pais. Ne solamente surgieron 950
movimientos nuevos que aglutinaron a los mas diversos sectores e
intereses®®, sino que se produjo una explosidn de candidaturas en

franco desbalance con los cargos puablicos a proveer.

En total se postularon 91.153 candidatos para 12.63%9 cargos:

3.319 para ovcupar 1.024 alcaldias; 74.434 para 10.924 curules en

4T ye¢ase titulo IX de la Constitucidn de 1991.

*3En  todo el pais nacieron movimientos cuya heterogénea
composician peolitica y social se refleja en el rétulo bajo el
cual se inscribieron opficialmente. Asi, encontramos a los
movimientos “"Somos libres"”, "Paz y democracia®, "Uno-Une-Unidad
Bolivariana", “Devotos de Maria Purisima", "C-44", "Gente bien
civica”, "lIndependencia costena", “Homosexuales de los Llanos”,
"Amas de casa de Armenia® y el "Movimiento folcldérico”..., sélo
por mencionar algunos de los casos mas llamativos. Véase El Nuevo
S5iglo, febrero & de 1992, p. 9A.
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los concejos; 4.911 para 502 escaros en las asambleas
departamentales y B8.489 para los 184 ediles de las Juntas

Administradoras Locales en Bogota** .

Esta explosidon de movimientos y grupos, significativa en un.
sistema politico que se ha caracterizado por su cardcter cerrado
y excluyente, no se tradujo, sin embargo, en una mayor
participacion electoral. Aunque la EPA del pasado mes de marzo
atrajo, como habia ocurrido en las dos contiendas anteriores, el
mayar numgro de votantes respecto a las otras elecciones para
corporaciones publicas, la participacidn descendid a un 43.3%. Es
decir, alcanzd una cifra gue bordea los 6.7 wmillones de votos

respecto a un potencial electoral de 15'477.787 sufragantes®®.

A propdsito, puede sefalarse que en esta coyuntura la historica
abstenciédn que ha caracterizado al comportamiento electaral de
}og‘ caliombianos se viec reforzada por la  dacer Lidumbre que
ocasiona la multiplicidad de listas, por ei desganc o fatiga
electoral ante la sucesiva y poca distanciada serie de elecciones
que se han realizade desde 19990, y muy proba-blemente, por la
confusidn que produce la utilizacion del tarjetédn en reemplazo de

la tradicional papeleta.

4% Informacion Bdsica. Elecciones del 8 de marzo de 1992
Registraduria Nacional del Estado Civil, pPp. 1-3.

*®Escrutado el 95% de los votos a nivel nacional. Elecciones
del 8 de marzo, Boletin No. 1@, Registraduria Nacional del Estado
Civil, pp. 1 -~ 1B.
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La proliferacién de grupos y candidaturas también da cuenta de
otro fendmeno que venia presentdndose con notoria fuer:za desde la
primera EPA: la creciente fragmentacidn y dispersidn interna de
los dos partidos tradicionales. Sujetas a una profunda crisis
programatica y organizativa, las colectividades histdricas apenas
tuvieron tiempo para readecuar sus deterioradas estructuras. Este
ajuste se produjo mads en términos de “afinar” las maquinarias
clientelistas, que como estrategia orientada a recuperar su

perfil politico e ideoldgico.

La conocida '"operacidn avispa" del liberalismo, que tuvo un
relativo éxito para la conformacion de la Asamblea Constituyente,
fue adoptada en estos comicios tambieén por los
socialconservadores. Esta practica, defensiva e inmediatista en
sus objetivos, no ha hecho mids que reconocer e institucionalizar
la anarguia vy la divisidn que acusan los dos partidos

tradicionales.

Dicho comportamiento puede' explicar, en buena medida, el
retroceso electoral de ambas colectividades en esta tercera
eleccion de mandatarios locales. Si en 1988 el Partido Liberal
controlaba ;1 45.9% de las alcaldias y en 1990 el 57%, para este
afo apenas conquistd el 39% de las administraciones municipales.
Por su ﬁarte. el conservatismo, que venia experimentando un
decrecimiento de su influencia desde la primera EPA, pasd de

controlar el 32% de las alcaldias en 1988, a un 29% en 1990 vy a
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un precario 26%Z en la EPA del 8 de marzo®*.

Aunque los dos partidos siguen exhibiendo su condicidn de tuerzas
mayoritarias en casi todos los municipios del pais, resul ta
evidente que han empezado a producirse importantes cambios en la
distribucidn de fuerzas politicas y, por ende, en. la geografia
electoral del bipartidisme en el plano local. Este fenémeno nos
permite enunciar, que si bien es cierto que dicha tendencia puede
ser révertida en el mediano y largo plazo, también lo es que lo
que ha dado en illamarse el "nuevo pais", comienza a presionar y a

modificar las estructuras de poder existentes.

Esta altima consideracion nos permite apreciar la  visable
tendencia hacia una recomposiciton del sistema de partidos en
Colombia. Resulta notoria la puesta en marcha de un procesa, que
sin significar la "defuncidn" de las colectividades tradicionales
—-razdén por la cual hemos insistido en tia continuidad
liberal-conservadora~ dé paso a un esquema politico mas abierto y
competitivo. En esta direcciodn, 1a propensidn hacia el
multipartidismo parece cobrar fuerza como opcidn para el

inmediato futuro.

tLa presencia de nuevos actores sociales y politicos en las
tltimas contiendas electorales, no sdlo provenientes de las

organizaciones que han resul tado de los acuerdos de

4% rbid.’
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desmovilizacidn y reincorporacidn a la vida civil, sino de los
grupos de indigenas, mujeres, sindicalistas vy cristianos, da
cuenta de esa ampliacitn del espectro politico. En este mismo
sentido apunta el desplazamiento de las distintas fracciones o
vertientes de los partidos historicos hacia formas menos
tradicionales de agrupamiento, las cuales supenen, en muchos
casos, un expreso distanciamiento con los directorios oficiales

de los respectivos partidos.

La ampliacién de la competencia partidista, cabe sefalarlo, muy
probablemente se vera reforzada en las elecciones de 1994, cuando
las figuras de la vicepresidencia y la doble vuelta para definir
candidato presidencial entren a regir. A través de ellas, la
movilidad politica y electoral que anticipan estas elecciones
locales podrd encontrar un terreno fértil para su desarrollo,
Puede decirse que la busqueda de consensos y la consolidacidn de
mayorias &n las peadltimas elecciones presidenciales de este
siglo, se verdn sometidas a otra ldgica y a otras reglas, bajo
las cuales las alianzas pluripartidistas y el apoyo de leos grupos

minoritarios desempeRardn un papel estratégico.

Es en relacidn con estas tendencias que hemos sefalado, como
pueden valorarse el mantenimiento de las coaliciones en la
tercera EPA, la leve recuperacién de la Uniodn Patridtica, la
conquista de espacios por parte de la Alianza Democratica~-M-19 y

el sorprendente incremento de los "Otros inscritos".
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Respecto a las coaliciones, se advierte que ila continuidad de
este tipo de alianzas y acuerdos interpartidistas -bajo su
mandato estardn 23 gobiernos locales- se multiplicé como forma de
parti:ipacién politica ¥y electoral, Es posible atirmar gue en
practicamente todos los pueblos, capitales departamentales y
ciudades del pais, las coaliciones se presentaron como formula
para movilizar al electorado. A ella no svlo acudieron diversos
movimientos y Tfacciones de los partidos tradicionales para
inscribirse oficialmente. £€n la practica, muchos candidatos
obtuvieron su triunfo gracias a la confluencia de una ampli& gama
de fuerzas politicas. En tal sentido, son elocuentes laos casos de
las cuatro ciudades principales, Bogota, Medellin, Cali y
Barranquilla, donde los candidatos victoriosos contaron con el
apoyo de un heterogéneo grupo de partidos y movimientos., Ello, a
pesar de que en algunos lugares -como en el Distrito Capital- la
candidatura hubiese sido inscrita bajo el rotulo del liberalismo,
La composicion de las coaliciones triunfadoras seguramente se
traducird en una conformacion de las administraciones municipales
que deseche criterios Fegemunistas y propicie gestiones mas

pluralistas y concertadas.

Las coaliciones tambien permitieron que nuevos y viejos
movimientos de caracter minoritario, o urgidos por ampliar su
cober tura y proteccion, se ampararan en dicha forma de
agrupamiento politico. Tal es el :;su de la AD-M-19 y de la Unidén

Patridtica, que participaron en mds de cien coaliciones en el
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pais a traveés de este mecanismo. Se destacan, para el caso de la
AD-M-19, su participacion en la alcaldia de Cali, a través de una
coalicidn, ¥y su triunfo como sector decisivo de la convergencia
bautizada como Movimiento Ciudadano, que hizo posible la victoria

del sacerdote Bernardo Hoyos en Barranquilla®*” .,

Respecto a la Unidn Patridtica debe registrarse su relativa
recuperacion frente al descensa de los fesuléadns electorales
desde 198B. La informacidn disponible sedala la conquista de por
lo menos 12 alcaldias (una mas que en 199@) y su presencia, como
se ha sef”alado, en muchas coaliciones, varias de ellas
victoriosas. Los datos revelan, asi mismo, la consolidacidén de su
mayoria politica en regiones como el Uraba y el Magdalena Medio

Antioquefio, donde obtuvo el 58% de las alcaldias ganadoras.

La victoria de la dirigente nacional de la UP, Aida Avella, en el
Concejn de Bogotad, puede representar un reconocimiento a l1a labor
desemperada por este movimiento en la Asamblea Constituyente, vy
convertirse en un factor de cohesidn y de proyeccién politica de
los sectores interesados en la renovacidon de dicha organizacién

partidista.

47yganse los articulos de Juan Pablo Rodriguez, "Analisis de
la eleccidn de alcaldes del 8 de marzo de 1992" y de Harold Bush,
"Las elecciones de alcaldes de 19%92", Instituto de Estudios

Politicos ¥y Relaciones Internacionales, Universidad Nacional,
Bogotd, marzo de 1992 (textos ineditos).
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Debe también destacarse el vertiginoso aumento de la votacian y
del numero de alcaldias ubtepidas por los "Otros inscritos”. Aun
haciendo la salvedad de Que bajo esta denominacidn se expresan
desde movimientos civicos y populares hasta fracciones de los
‘partidns tradicionales, e incluso fuerzas de oscura procedencia,

las cifras disponibles son significativas,

En esta tercera eleccion de mandatarios locales la votacieon
alcanzada por los "Otros" se situa alrededor del 29.57%2 en
relacidn con el total nacional. Al respecto, buena parte de las
alcaldias perdidas por el Partido Liberal (36) tienden a
desplazarse hacia esta opcion politica. Mas significativos
resultan los guarismos que ilustran como el numero de alcaldias
logradeo en esta Gltima contienda (301, sin conocerse el
escrutinio final), duplica el obtenido en 1988 y es cuatro veces

mayor al registrado en el afo 1990.

Aunque la presencia exitosa de estos Qrupos se sintio en toda la
nacién, sobresalen varios departamentos en los que su triunfo se
convirtid en un importante factor de contrapeso al dominio
bipartidista. Asi, en Antioquia obtuvo el 3@% de las .alcaldias,
mientraé el liberalismo consiguid el 35% y el socialconservatismo
el 25%, aproximadamente. Una situacidn similar pudo apreciarse en
departamentos como Boyacd, Caldas, Cesar, Cundinamarca, Huila,
Narifo, Sanﬁander y Tolima. Y en départamentus como el Cauca, el

repunte frente al bipartidismo fue especialmente notorio al
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conquistar el 677 de las administr;:iunes municipales de esta
circunscripcidn. Liama también la atencidn que en los nuevos
departamentos de Guainia, San Andrés y Vichada hayan ganado 1la

unica alcaldia en disputa en dichos territorios.

Este avance electoral de los "Otros", sobre el cual es necesario
profundizar, sugiere la ampliacidn y diversificacidn de espacio
politico que, progresivamente, han venido ganando los
movimientos, que de una u otra forma han tomado distancia con 1la
tradicional adscripcion liberal—conservadora. Y permiten, asi
mismo, advertir que su incremento no es ajeno a l1a pérdida de
influencia y arraigo territorial del bipartidismo. El
comportamiento de los "Otroe inscritos” es quizas el fendmeno que
refleja de manera mas contundente el heterogéneo impacto de la
reforma municipal en el pais. Pero, sobre todo, es el fendmeno
que promete las mayores transformaciones del poder local. A
traveés de esta forma de participacion sc han venido manifeslando
los mds diversos actores sociales y politicos, todos ellos en
pugna por ocupar un espacio crucial -el municipio- para la

redefinicién del poder politico en Colombia.
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4. EL PERFIL DEL ALCALDE POPULAR

El balance que se ha venido presentando sabre la
dEscéntralizacion politica plantea la necesidad de incorporar una
serie de observaciones sobre 1a dimension menos explotada de la
reforma municipal, pero no por ello menos importante. Nos
referimos al perfil social y ocupacional de los alcaldes, asi
coma al desempefo de su gestion. El examen de estos aspectos
puede aportar valiosos elementos para proseguir estudios, sin

duda utiles, sobre la denominada microsociologia del poder local.

cQuiénes fueron los primeros alcaldes populares del pais? <&Cual
era su condicidn educativa y ocupacional? (Como se presentd su
distribucion geugréfica? ¢Cémo  percibieron las autoridades
locales las necesidades de su municipio? aHa:;a donde se
orientaron los programas de inversion? (Cdmo valoraron las farmas

de participacién ciudadana consagradas por la reforma municipal?
Una tentativa de respuesta a estos interrogantes puede inferirse
de las opiniones emitidas por los mismos alcaldes cuando fueron

consul tados sobre dichos temas. -

Al respecto, los resultados que arroja la encuesta en la cuél nos
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apoyamos® se constituyen en valiosos testimonios y en utiles
fuentes de infarmacidn que confirman muchas de las tendencias que
hemos sefalado sobre los alcances y los limites del proceso

descentralista.

4.1. LA DIMENSION POLITICA Y SOCIAL DE LA GESTION LOCAL

Hasta el afo de 1988, los alcaldes de las 1.009 localidades
colombianas eran andnimos y pasajeros funcionarios publices que
se desemperaban como una pieza mds del mavil aparato burocritico
que, cada cuatro afos, se construye desde la nacion hasta los
municipios. En el mejor de los casos, los alcaldes aparecian como

activos peones del ajedrez clientelista de las regiones, cuya

*Nota metodélogica: Las encuestas, como toda herramienta de
investigacion, ofrecen datos relativos que ilustran situaciones,
sefdalan problemas vy tendencias y sugieren posibles lineas de
interpretacioén sobre un fendmene dado. Desde esta dptica se
examind la informacion obtenida en la "Primera Encuesta Nacional
a Alcaldes y Presidentes de Concejo", procurando ofrecer un
andlisis que trascendiera lo puramente cuantitativo. A propdsito
del tipo de muestreo utilizado pars definir el tamafro y las
caracteristicas del universo de estudio, es de seRalar que, de
acuerdo con  la firma encuestadora, éste fue aleatorio,
proporcional vy estratificado. Para ello se tuvieron en cuenta
tres variables: regidn, categoria del municipio y filiacidn
politica del alcalde electo en 1988. En relacidn a la primera, el
criterio que se siguid para establecer las regiones se cifiad a la
divisidn politico-administrativa convencional y estuvo orientado
bidsicamente por la nocién de vecindad geogradfica. Las seis
regiones determinadas fueron las siguientes: 1. Atlantica: La
Guajira, Magdalena, Atlantico, Bolivar, Cdrdoba, Sucre y Cesar.
2. Pacifica: Chocd, Valle del Cauca, Cauca vy Narifo. 3.
Antiocqueda: Antioquia, Caldas, Risaralda y Quindio. 4. Central:
Tolima, Huila y Cagueta.
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permanencia en el cargo, en promedio no mayor de tres meses®,
dependia de las transacciones en el Congreso y de la buena
voluntad politica de 1los gobernadores. E) transito de 1la
designacidn a la eleccidén de los alcaldes, mediante el voto

directo de las comunidades, sin duda fue cambiando el panorama.

No se trata de presentar la descentralizacion como la panacea del
desarrollo politico, ni como el principal agente transformador de
las cerradas y arcaicas estructuras de poder imperantes. Pero hay
que " subrayar que la nueva condicidn de los alcaldes, hay
reforzada por la extension’ de su periodo de gobiernoc y por el
régimen de inhabilidades e incompatibilidades establecido,
contribuyé a dinamizar la gestidn publica en los municipiocs vy
permitid que se diera inicio a un mayor y mas permanente
encuentro entre el gobierno y las sociedades locales. Asi mismo,
propicitd la busqueda, por parte de los ejecutivos municipales, de
una politica de concertacion frente a las comunidades tendiente a

ofrecer respuestas efectivas a sus necesidades y demandas.

Sin embargo, estos signos positivos que empezaron a vislumbrarse
en el escenario de la descentralizaci®n, permanecieron vinculados
fundamentalmente al tradicional esquema bipartidista, tal y como
se concluye en el capitulo anterior. Uno de- los primeros
resultados que arrojd la encuesta sobre la composicidn politica

de las alcaldias, fue la continuidad de liberales y conservadores

*Fernando Cepeda Ulloa, op. cit., p. 13.



182
como fuerzas dominantes en la casi totalidad de municipios del
pais. No obstante estos resultados, también se registro la
emergencia de expresiones politicas distintas a las dos
colectividades historicas, constituidas por las coaliciones y los
llamados "Otros inscritos”, dentro de los cuales se incluyen
organizaciones y movimientos civicos. Aungue en términos
cuantitativos dichas fuerzas politicas no tuvieron, segun los

.propias voceros locales, un peso significativo, si se
constituyeron en indice de un comportamiento electoral gque se
desplazéd y se distancid de los dos partidos tradicionales,
expresando, asi fuese de manera incipiente, una ruptura de las
lealtades y un reordenamiento de las adhesiones politicas a nivel

local.

Respecto de la geografia electoral, cabe seRalar que en ‘las
regiones Atlantica (B2%Z), Pacifica {53%), Central (51%2) vy
antiguos Territorios Nacionales (B7%4), la mayoria de alcaldes
fueron liberales. En la region AntioqueRa se observéd igual
proporcién de alcaldes liberales y conservadores (40%4); vy en la
Oriental, el 59% se ubicd en el socialconservatismo. Por su
parte, la Unidn Patridtica concentrd sus alcaldias en la regién

Antioquerda y en los antiguos Territorios Macionales.

La condicién de fuerza electoral mayoritaria que exhibid el
liberalismo en los comicios de 1988 puede apreciarse a través de

su preponderancia en las distintas categorias de municipios.
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Solamente en los denominados municipios basicos dominaron los
alcaldes socialconservadores. El registro de esta tendencia
coincide con lo sefalado por un estudio de la Universidad

Nacional .que se realizé pocos dias después de las elecciones®.

En dicho estudio se advertia gque el liberalismo, a pesar de su
derrota en las dos grandes capitales, continuaba siendo un
partido de ciudades y seguia gobernando, a nivel local, sobre mas

poblacidn que el conservatismo (S1.4% frente a 42.4%).

También coinciden los resultados obtenidos por el mencionado
estudio y los arrojados por la encuesta, respecto a la ubicacion
de las coaliciones y de 1los otrobs inscritos: en los pequedos
municipios la participacidn de estas fuerzas es mayor en nuamero
de alcaldias que en poblacion. De acuerdo con el cuestionario
aplicado, el 63%Z de los alcaldes gue se agruparon bajo el ratulo

de “Otros grupos" pertenecian a pequefios poblados.

4.2. LA NUEVA TERRITORIALIDAD DEL MANDATO LOCAL

El origen o lugar de procedencia de los alcaldes fue otro de los

aspectos por considerar. En el pasado, era comin que los

% Vdase Varios autores, "Andlisis del 13", Instituto de
Estudios Politicos y Relaciones Internacionales y Centro de
Investigaciones para el Desarrollo de la Universidad Nacional, &1
Espectador, marzo 22 de 1988, p. 10A.
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gobernantes de los municipios fueran personas externas a las
comunidades y que, incluso, provinieran de otras regiones. Dicha
situacion de extrafamiento comenzé a transformarse con las
elecciones de 198B. Los requisitos que establece la ley respecto
al tiempo de residencia en el wmunicipio (2 afos), para quienes
aspiren a ser elegidos alcaldes, replantes el cardcter
“trashumante” de los mandatarios locales. La informacién obtenida

al respecto ilustra claramente este cambio.

El numero de alcaldes identificados como oriundos del mismo
departamento donde se ubica el municipio que 1los eligid fue
significativo, alcanzando un B89%Z. Y, mas relevante aun, &1 hecho
del considerable porcentaje de alcaldes (707) que afirmaron haber
nacido en el mismo municipio donde ganaron las elecciones (Véase

Grafico 1).

Si observamos 1 nivel de arraigo de los mandatarios raspecio a
las distintas regiones del pais, puede apreciarse cdmo en los
antiguos Territorios Nacionales -justamente donde se encuentran
la mayoria de municipios de colonizacidn o de reciente creacidén-
;s se concentrd el mayor numero de alcaldes gue provenian de otras
localidades (71%). Por el contrario, en las regiones Oriental
(81%4), Pacifica (79%) y Atlantica (74%), se ubicaron los alcaldes

con mas arraigo en la circunscripcidn donde se postularon.



GRAFICO 1
Lugar de nacimiento de los alcaldes
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Se destaca, asi mismo, como un fendmeno sobre el cual valdria la
pena profundizar, Qque sean los municipios menos poblados y con
mayores necesidades fiscales los que registran el mayor numero de
alcaldes (76%) oriundos de la misma localidad. Elle, al
correlacionar las distintas variables que contienen esta

informacidn,

La nueva territorialidad de la gestidn 1local y 1la mayor
permanencia y estabilidad en el cargo de la primera autoridad del
municipio, permitio indagar sobre otros rasgos, también
esenciales, para conocer quiénes fueron los primeros alcaldes
populares del pais. for una parte, se destaca que la casi
totalidad de los alcaldes eran mayores de 25 aRos, Yy que un
significativo numero de mandatarios (el 47%) estuviera ubicado

entre los 25 y los 3% afos (Véase Grafico 2).

Bajo 1a categoria que agrupa las coaliciones, los movimientos
civicos ¥ la Unién Patridtica, se encontraron los alcaldes mas
jovenes: el 57%4 eran menores de 37 afos. Por el ;:untrario. en el
socialconservatismo predominaron los alcaldes mayores de 40 afos,
ya gque el 574 se concentrd en este rango de edad. Deﬁtro del
Partido Liberal fue igual la proporcion (507) entre los alcaldes

que tenian gntre 25 y 3% afos y aguellos mayores de cuarenta.

€s de seRalar que, mientras en las ciudades principales (67%) y

en los municipios intermedios (39%4) fueron caracteristicos los
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alcaldes mas jovenes, en los municipios menores (58%) y bdsicos
(51%) la praporcién se invirtid y aparecieron como preponderantes

los mandatarios que han pasado de los 40 afos de edad.

De otra parte, la juventud de los alcaldes, condicidn que puede
constatarse en los distintos foros y eventos en los cuales
participaron los nuevos qobernantes locales, estuvo acompaiada
por un apreciable nivel de instruccidn. Es significativo que el
517 de ellos hubiera ingresado a la wuniversidad, y que mas del
48% hubiese logrado culminar los estudios supericres®.

Estos indicadores -sin duda reflejo de una creciente movilidad
social y de la expansion de la estructura educativa experimentada
en el pais en los ultimos 30 aRos—, se manifestaron con algunas

variaciones en cada fuerza politica.

. “Aunque no se dispone de informacidn completa para el
periodo 1990-1992, vale la pena registrar que en un Foro
organizado por 21 Programa Democracia del Departamento de Ciencia
Politica de la Universidad de los Andes, en el cual participaron
mds de 30 alcaldes de todo el pais, pudo advertirse la presencia
de una generacién joven y con un apreciablie nivel de instruccion,
Estas caracteristicas de los alcaldes populares parecen
consplidarse can el tiempo, si se tiene en cuenta que la gran
mayoria de mandatarios asistentes a dicho Foro tenia entre 30 y
49 afos de edad, y que el 904 manifestd tener un titulo
profesional. Vease Departamento de Ciencia Politica Uniandes,
Informe de relatoria, Foro "“Limitaciones y posibilidades de la
eleccidn popular de alcaldes", Villa de Leyva, julio de 1990.
Resulta igualmente oportuna la informacidn consignada en la
prensa segun la cual, para el periodo 1990-1992, el 8@% de los
alcaldes de las capitales departamentales habria cursado estudios
de educacidn superior, mientras que para el periodo 1991-1995,
del total de alcaldes electos en dichas capitales, el B80% poseia
un titulo universitaric. E! Tiempo, marzo 9 de 1972, pp. 2A y 3B.
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Edad de los nlcaldes
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Dentro de los socialconservadores se encontrd el mayor porcentaje
de alcaldes (46%) con educacidn universitaria completa. En el
liberalismo, el 3B% concluyd los estudios superiores y, dentro de
los alcaldes agrupados bajo la categoria de *“Otros", se elevd a
207 el porcentaje de mandatarios que estuvo vinculado a la
universidad, pero que no finalizd sus estudios: solamente el 34%

afirmd haber concluido la carrera universitaria.

Si se examina el nivel educativo. de lous alcaldes segun su
distribucidn geogratica, se puede establecer que la region
Atlantica se caracterizd por agrupar e} mayor ndmeén de alcaldes
(54%) con educacitn universitaria completa. Le siguieron, en su
orden, los de la regidn Oriental (44%), Central y Pacifica (36%)
y, finalmente, los de 1a reqion Antioqueda iSIZ) Yy antiguos
.Territorios Nacionales (30%). Como observacion complementaria,
debe mencicnarse que un numero no despreciable (el 1&6%) de los
primercs alcaldws popularcs contaba con un posgrado, y que el 10%

habia realizado estudios en el exterior.

En lo que concierne al pasado laboral de los alcaldes, se pueden
inferir tres fendmenos basicos. En primer término, su trayectoria
ocupacional durante los tres afos anteriores a la elecciodn, se
caracterizd por el desempefdo en el sector publicp (42%) y en el
sector privado (38%), en proporciones muy semejantes; La
esxperiencia en las dos actividaﬁes, aunque no se tradujo en

porcentajes significativos, vale 1a pena mencionarla vya que el
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13% de los ejecutivos municipales demostraron tener uwna
trayectoria que integra el desempeio en el sector privado y en el

publico (veéase Grafico 3)°%.

En segundo teérmino, la inclinacién por uno y otro sector de
actividad wvaria segun las regiones. Mientras en la region
Atlantica (46%) y en 1a Pacifica (40%) fue preponderante la
ocupacitén en el sector privado, en la Antioqueia (54%), en la
Central y en la Oriental (43%), predominé la experiencia laboral
en el sector puablico. Para el caso de los antiguos Territorios
Nacionales se destaca el altisimo porcentaje (B1%Z) de alcaldes
que manifestaron haberse desempedado exclusivamente en cargos

gubernamentales.

En tercer término, y teniendo en cuenta la afiliacidn politica,
se pudo apreciar que fue mucho mayor el numero de mandatarios
agrupados bajo la denominacion de “Dtros", que se han dedicado a
la actividad privada, que el de los liberales (41%4) y el de los
conservadaores (30%Z). Los alcaldes pertenecientes a esta uGltima
colectividad (el 53%Z), son los mas inclinados hacia el sector

publico.

®*Nuevamente, recurriendo a la informacidn parcial pero
significativa Qque ofrecen las fuentes ya citadas, se puede
mencionar que tanto para el caso de los alcaldes salientes en
junio del 92, como para los gque resultaron elegidos el pasado 8
de marzo, la vinculacién laboral alternada entre el sector
privado y el publico es un rasgo caracteristico. Se destaca, sin
embargo, una mayor experiencia en la administracidén publica, a
través de cargos que implican responsabilidad y mando.




GRAFICO 3
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Con el propdsito de tener una idea mas precisa sobre el perfil
ocupacional de los alcaldes, se incluyd una pregunta sobre cual
habia sida la principal actividad econdmica desarrollada durante
afos inmediatamente anteriores a -la eleccién. En este sentido,
pudo establecerse, por un lado, que existe una estrecha relacidn
entre el desempeio laboral vy el nivel educative y, por el otro,
la marcada preferencia por el sector publico. No obstante, un
porcentaje apreciable de alcaldes (18%Z),; sefald su condicion de
profesional ’ independiénte, destacandose que es mucho mayor el
numero de mandatarios conservadores (23%Z) y de “Otros grupos"
(17%) que se inclinaron por esta ocupacidn, que el de liberales

(13%) .

Si tomamos en cuenta la wvariable regional, se uwobserva que
mientras en la regién Pacifica (54%Z), en los antiguos Territorios
Nacionales (39%Z) ' vy en la region AntioqueRa (374} fue
conside-rable la proporcién de alcaldes que se registraron como |
trabajadores independientes pero no profesionales, en la
Atlantica (33%Z) vy en la Oriental (227) se elevd el numerc de

mandatarios profesionales que trabajaban independientemente.

4.35. LA DIMENSION ECONOMICA DE LA GESTION LOCAL

Con realismo se ha dicho que la descentralizacién sin recursos es

un  proceso que opere en el vacio y un esfuerzo vacuo por
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democratizar el municipio y reanimar la vida social y cultural de
la provincia. Por ello, si bien es cierto que a partir del afo
1986 las autoridades locales tuvieron el control de una parte
importante de la inversion publica, gracias a los recursos
transferidos por el Estado, y que esto significd poder de gasto y
capacidad de endeudamiento del municipio, wvarias situaciones
operaron en contra del mejoramiento fiscal. En particular el
creciente traslado de funciones a los municipios, que antes eran
competencia de la nacion, sin que al wmismo tiempo se hubiera
producido un incremento proporcional de las transferencias por
IvA. €llo condujo a hacer mds apremiante la gestion de los
alcaldes, toda vez que las mayores damandas de la poblacidn para
satisfacer sus necesidades basicas no se correspondieron con los
exiguos presupuestos municipales. Habria también que selalar que,
a pesar de la discrecionalidad sobre la inversién con la que
empezaron a contar los primeros alcaldes populares, la decisidn
politica del Concejo local sobra los planes de inversién
representsd un papel fundamental, asi como también el "santo y

'seﬁa” de P{aneacién Departamental. Por el filtro de esta
instancia tuvieron que pasar los proyectos de inversion de los
municipios menores de  100.000 habitantes que, como es sabido, son
la mayoria del pais.

Sobre 1los aspectos econtmicos de 1a gestién local, que bien
pueden constituirse en el ;alﬁn de Aquiles de la

descentralizacion, vale la pena conocer las opiniones de los
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alcaldes sobre dos puntos basicos: como proyectaron su gestion

econdmica y hacia dénde orientaron su programa de gobierno.

La primera parte de las preguntas de la encuesta, relacionadas
con este tema, se refirid al monto del presupuesto del municipio
ejecutado en 1988, al asignado para 1989 y al requerido para
1990. Las respuestas dadas por 1los alcaldes con relacidn al
primer afco de gobierno indican que un &4% de los municipios
ejecutarcn un presupuesto hasta de 100 millones de pesos, y que
el 5% contd con menos de S0 millones lpara realizar los
programas y planes de gobierno. Estos recursos resultan en
extremo precarios si se tiene en cuenta, por un lado, la sedalada
desproporcivn entre el monto de las transferencias y el creciente
traslado de competencias, y por el otro la magnitud de las

necesidades locales frente a los recursos disponibles.

Esta "distribucidén de la pobreza" fue mids o menos semejante para
las distintas regiones de) pais, con la sola excepcidn de la
region Antioquefa, cuyos municipios tuvieron unos ingresos
significativamente mayores. Es asi como sdlo en un 25% de sus’
localidades se contabilizaron ingresos hasta de 100 millones,
mientras que en el 407 se dispuso de un presupuesto gque oscild
entre 180 y 208 millones de pesos. Una posible jerarquizacidn por
regiones sugiere que a la region AntiogueRa le siguieron, en su
orden, la Atlantica cuya gran mayoria de municipios ejecutaron un

presupuesto entre 100 y 200 millones de pesos, la Central, la
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Pacifica y los antiguos Territorios Nacionales, en donde la
mayoria »qe localidades ejecutd entre 51 y 100 millones, y por
ultimo la regién Oriental, donde sus municipios ejecutaron entre

26 y 50 millones de pesos.

La estimidcion del presupuesto segin la categoria del municipio
corrobord lo que estaba previsto desde qQue se puso en marcha la
descentralizacién fiscal: las localidades con menores recursos se
ubicaron en la categoria de los municipios denominados bdsicos y
menores. Es decir, que a mayor pobreza y mayor demanda por la
satisfacciodn de las necesidades, maynr. déficit fiscal. A
propdsito, es de mencionar que al correlacionar la ejecucion del
presupuesto municipal con la filiacidn politica, pudo observarse
que apenas un reducido numero de alcaldes de las distintas
fuerzas politicas pudo ejecutar presupuestos guperiures a los S00@
millones de pesos: 7% perteneciente al Partido Liberal, 24 al
socialconservador y &% al grupo de los *“0Otros“. La gran mayoria
de los municipios ejecutaron, para este primer afoc de gestidén,
presupuestos hasta de 200 millones de pesos; el 6887 de los
municipios conservadores, el B2% de los liberales y el &&% de los
municipios donde ganaron las fuerzas y movimientos agrupados bajoc

la denominacidn de "Otros",

Las estimaciones sobre el presupuesto por ejecutar en 1989 fueron
mayores que las de 1988, razén por la cual la casi totalidad de

los municipios se situaron en categorias superiores a las del afo
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inmediatamente anterior. Se supone que los calculos hechos por
los alcaldes incluyeron no sélo la cuantia de recursos
provenientes de las transferencias por IVA, sino las tendencias

de la inflacidn y las perspectivas de recesidn econdmica.

Si se toma en consideracitn la distribucién por regiones, puede
apreciarse que los municipips que registraron ingresos
significativamente superiores se ubican en las regicnes
AntioqueRa y Atlantica. EI 52% de los alcaldes de . estos
territorios dijeron contar con asignaciones hasta de 200 millones
de pesos, mientras que e) 73% de todas las alcaldias del pais

sefalaron la misma cuantia.

En relacion con las fuerzas politicas, los alcaldes
pertenecientes al grupo de los "Otros" aparecieron como los mas
favorecidos. El 137 de los municipios bajo su mandato estimd la
ejecucion de un presupuesto para el afio 1989 entre 500 y 1.000
millones de pesos, pero el B854 lo hizo sobre la base de una
asignacidn menor a los 500 wmillones. Dentro de las alcaldias
liberales, el 11%Z sefald su asignacion entre S0 y 1.000
millones, y el B9%Z restante en menos de 588 millones. Por su
parte, so6lo el S% de las administraciones conservadoras
contabilizd un presupuesto entre 500 y 1.90@ millones, mientras

que el 95% habld de una asignacidn de 580 millones o menos.
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ta pregunta que se hizo a los alcaldes sobre las expectativas
presupuestales para 19990, Gltimo aRo de gobierno, debid colocar a
los mandatarios ante €] dilema de las finanzas reales versus los
recursos deseables, para poder concretar los planes y programas
propuestos. Este posible sesgo en la formulaciéon de las
proyecciones para 19980 no impide, sin embargo, comentar la

informacion que arrojd la encuesta sobre este punto.

Los municipios que recibieron las mayores asignaciones en 19688 y
1987 —los de las regiones Atlantica y Antioguefa- fueron los que
mostraron mayores expectativas fiscales. Mientras el grueso de
las localidades de estos territorios esperaban un presupuesto
entre 200 y 500 millones de pesos, la gran mayoria de municipios
del pais calculaban una suma entre 100 y 200 millones. Vale la
pena agregar que si se tieme en cuenta no so6lo la variable de la
distribucidn geografica sino la de la distribucidn por categorias
de municipios, las mayores esperanzas frente a los recursos del
afo 1990 corrieron por cuenta de los municipios basicos vy
menores. Sus expectativas se colocaron muy por encima de las de

los municipios intermedios y las grandes ciudades.

La precariedad de los fiscos municipales o, dicho en términos de
los propios alcaldes, la limitacion de los recursos financieros
que tienen los pequeios poblados, los municipios intermedios vy,
en menor meﬁida. las ciudades, .fue percibida comoc el. mayor

obstdculo para dar :umplxmientu a los proptsitos de la reforma
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municibql.

En este sentido, frente a diversas alternativas de respuesta, de
una pregunta que contenia problemas de indole econdmica, politica
Yy administra‘tiva, el 49% de mandatarios coincidid en seRalar el’
caracter limitado de los recursos como el principal escollo para
actuar como efectivos voceros do la descentralizacion (Véase
Grafico 4). El1 porcentaje mas alto de inconformes con la
situacidn actual se registré4 en la regitdn Atlantica (&68%4),
seguida por la Pacifica (54%) vy por los antiguos Territorios
Nacionales (32%Z). Esto no supone que en las otras regicnes no se
hubieran, asi mismo, expresado voces de inconformidad: en la
AntiogqueRa y en la Oriental asi lo manifestaron el 44% de los
ejecutivos municipales y en la regidn Central, el 39%4. Debe
anotarse gue en esta ultima regidn la falta de colaboracidn entre
el departamento y la nacién se percibid como una enorme traba
para el buen desarrollo de la gestidn local. Asi lo trasmitieron
el 257 de alcaldes agrupados bajo esta categoria. Y en la region

Oriental, el 16% manifestd la misma preocupacion.

Otras barreras, de indole politico-administrativo, se
identificaron también como nudos problematicos de 1a reforma
municipal; en particular, la superposicidn de funciones entre las
alcaldiss y los concejos, o el inadecuado repartc de competencias
entre estas instancias. En relacidn con estas apreciaciones se

destacaron los antiguos Territorios Nacionales vy la regidn
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Pacifica. El dispendioso tramite gue debe seguirse para la
obtencidn de los recursos fue igualmente identificado como un
obstaculo, Los alcaldes de la region Atlantica fueron }os que en
mayor proporcidn cuestionaron los efectos negativos del
"burocratismo”" para el desarrollo de la reforma municipal. Dicha
percepcion no resulta casual si se tiene en cuenta el acendrgdo
clientelismo gue caracteriza, desde tiempo atrds, las relaciones

politicas y electorales en este sector del pais.

Si se examina 1la visidn de los alcaldes sobre este tema, pero
teniendo en cuenta su adscripcidn politica, se observa que la
limitacidn de recursos financieros representéd el principal
obstdcuio para todos los partidos. Sin  embargo, en términos
porcentuales, es mayor €1 numero de alcaldes agrupados bajo la
denominacién de "Otros" (59%), y del Partido Social Conservador
{55%) que fo;alizan la atencidn del problema financiero, que el

de los liberales (41%).

La ausencia .de colaboracidn entre 1la nacidn y los departamentos
se identificd como problema por todos los alcaldes, pero en mayor
proporcidén por los socialconservadores y los de "Otros" grupos,
que por parte de 1los liberales. Es muy probable que en ello haya
influido 1la condicion del liberalismo como partjido de gobierno
durante el periodo 1988-1990. Esta colectividad resul to
hegemonica en todas las qnbernaéiénes y ocupd parte sustancial de

la burocracia regional y local del pais.
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4.4. EL DESTINO DE LOS RECURSOS: PROGRAMAS E INVERSIONES

cHacia ddnde se orientaron los recursos municipales y qué
direccidén siguieron los programas de gobierno de las primeras
alcaldias populares?, son interrogantes que se plantean como
esenciales para la evaluacidn que nos hemos propuesto. En esta
linea de preocupaciones la encuesta ofrece valiosa informacidn.

Anteriormente, las alcaldias por desiénacién practicamente no
contaban con programas que orientaran su mandato. Por su parte,
los planes de inversion -cuando nNo eran el resultado de cadticas
o ama”fadas transacciones politicas- se caracterizaban por
responder mas al inmediatismo burocratico gque a estrategias de
largo plazo, asociadas con las necesidades de la poblacidn. No se
puede afirmar que esta situacidén se hubiese transformado
sustancialmente, El trayecto transitado fue cortoj muchos
alcaldes permanecieron atrapados en las redes clientelistas; gran
numero de localidades acuso escasa capacidaed administrativa para
llevar a cabo su gestién, y muy lentamente se fueron abriendo las
compuertas para la participacidn ciudadana. Sin embargo, las
demandas de la politica descentralista y la actitud mas vigil;nte
y fiscalizadora de 1a comunidad, contribuyeron a que estas
primeras administraciones municipales se vierapn abocadas a
disminuir el margen de improvisacidn y de incumplimiento. Ello,
en buena medida, se vio reflejédo en los cambios que pueden

registrarse respecto a la orientacién de los programas de
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inversidn entre los aRos 19688-19B9. Para el segundo afo se
advierte un principio de planificacion asociado con programas de
largo plazo y con la solucién de los proSlemas basicos de la

poblacidn local. Veamos qué permite inferir la encuesta.

Para 1988 y frente a 33 posibles alternativas de inversién, los
alcaldes citaron como prioritarias las vias de penetracidén (23%),
seguidas por las instalaciones educativas (24%), la construccidn
de acueductos (16%) y las vias urbanas (12%) (Véase Grafico S).
La prestacidn de otros servicios publicos como el alcantarillado
y la electrificacién recibieron poca atencidn, y 4reas como la
del manejo de orden publico y la seguridad ciudadana no se
incluyeron dentro de 1la agenda de gobierno que heredaron los

alcaldes elegidos en los comicios de 19688.

Si observamos el destino de las inversiones en el ambito local,
se  aprecia que no todas las alcaldias le concedieron la misma
importancia a los reng}ones registrados como prioritarios. La
destinacidn de recursos para vias de penetracién fue relevante
para la regidn Oriental (37%), de importancia para las regiones

Atlantica, Central y los antiguos Territorios Nacionales (mas del

20%) y pococ significativa para la regidn Antioqueda (7%). Como
era de esperarse, mientras en los municipios bé&sicos la
intercomunicacion veredal y regional cobré gran importancia, en

las ciudades principales no adquirid ninguna. Por el contrario,

en estas ultimas, buena parte de la inversidn (33%) se orientd
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hacia 1la construccidn de vias urbanas. En lo referente al
acueducto, esta fue una necesidad urgente para satisfacer en los
municipios de los angiguns Territorios Nacionales (522) ¥y las
ciudades principales (33%)}, también importante para la regidn
Antioqueda (36%), pero en mucho menor medida para la Central, la
Oriental y la Pacifica (menos del 13%), e insignificante para la

regidn Atlantica (2%).

La dotacion de instalaciones educativas merecid atencion especial
por parte de los antiguos Territorios Nacionales (35%Z) y los
municipios menores (36%Z), y deid de ser tan significativa en la
regidn Pacifica, donde el rengldn salud y la instalacién de
centros médicos se convirtieron ' en la principal Area de inversion

(19%) .

Segun la adscripcidn partidista, las alcaldias liberales y las
gobernadas por mandatarios agrupados bajo la denominacidn de
"Otros”, destinaron los recursos principalmente a instalaciones
educativas (29 y 267 respectivamente); mientras que los
conservadores, concentraron sus esfuerzos en las vias de

penetraciodn (39%4).

Para el afo 1989 cuando los alcaldes ya tenian_el poder para
determinar el presupuesto, es visible el cambio en la destinacion
de los recursos. La importancia concedida a la prestacién de

servicios publicos, principalmente a la dotacién de acueductos,
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indica cudn apremiante resQItb la satisfaccidn de una necesidad
basica, no resuelta en la inmensa mayaria de los municipios
colombianos (Vdanse Graficos 5 y 4). El caridcter prioritario que
se le otorgd a la construccidn de acueductos, al pasar del tercer
al primer renglcn (un 254 de alcaldgs lo se’alaron como su
prioridad), también puede indicar la urgencia de enfrentar, a
través de respuestas concertadas con la comunidad, wuna de las
demandas que ha generado mds protestas y paros civicos en el
pais: la consecucién de agua potable. En relacidn con este punto
no debe olvidarse el significado que tuvo, tanto en términos de
una nueva responsabilidad administrativa como de una nueva carga
fiscal, la liquidacidn del Insfopal, entidad que antes prestaba

este servicio pttblico.

En ese mismo orden de ideas puede interpretarse el_in:remento que

experimentaron otras Aareas de inversidn, antes olvidadas o
subvaloradas, como el alcantarillado (&%), las plazas de mercado
{S%}), 2 y 21 aatadero (2%). Todas ellas asociadas

con el equipamiento de bienes de consumo colectivo, aumentaron en
detrimento de la destinacion de recursos para vias de penetracion

e instalaciones educativas®.

“El sequimiento de las ejecutorias de los gobiernos locales
se ha efectuado principalmente a través de la consulta de los
informes presentados en los siete foros nacionales de alcaldes
realizados hasta el momento, y de los balances presentados por la
Federacidn Colombiana de Municipios. Ello permite seRalar lo
siguiente: el tema de la prestacion de servicios publicos basicos
continud siendo prioritario entre los planes bandera de los
alcaldes electos para el periodo 1990-19%2. Pero debe destacarse
cémo  preogresivamente se  han venido incorporando los temas
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La reorientacidn de los programas de inversion no pudce coincidir
del todo con los planes bandera de la gran mayoria de las
alcaldias. Con el propésito de indagar sobre este. tema, se

preguntd por las tres actividades mas importantes llevadas a cabo

durante el primer afo de reforma municipal. Al respecto, las
respuestas ofrecidas sugieren dos pautas basicas de
comportamiento: en primer lugar, la gestién de los alcaldes
permanecitd, en buena medida, atada a la forma como  sus

antecesores determinaron el presupuesto del afo 1988. Tal vez por
ello la construccidn  (éo terminacién?) de instalaciones
educativas vuelve a aparecer como prioritaria (40%), asi como los
rubros en vias de penetracion {33%) ¥ construccidn de vias

urbanas (26%).

En segundo lugar, y no obstante la atadura dé los alcaldes con la
ejecucion del presupuessto delv afio 1988, puede visualizarse una
correlacion entre la rgoricntacisn de los recursos vy la
prestacidn ‘de servicios publicos., La construccién de acueductos
en solo un aro de gobierno, fue reiv@ndicada por el 39% de los
alcaldes como una de sus principales actividades. Dz igual forma,
52 sefalaron como fundamentales la prestacidn de servicios de
alcantarillado (18%Z) y 1la dotacidn de centros de salud (13%4)

(Véase Grafico 7).

Si examinamps la anterior informacion de acuerdo con la filiacion

politica, se puede apreciar que para las alcaldias liberales la
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construccidn de acueductcs fue el principal logro obtenido
durante el primer afo de reforma munic‘pal (47%); mientras que
para 1los  alcaldes socialconservadores y 1los de los "Otros"
grupos, estuvo representada por la construccidn de instalaciones
educativas (47 y 427 respectivamente). El desarrollo de vias de
penetracion aparecid como el sagundo logre importante para las
alcaldias conservadoras (41%), la que no ocurrid con los
liberales, que colocaron en ese orden de importancia al renglon
educativo (34%). Ni con los mandatarios agrupados bajo el rdtulo
de "Otros", Qque sefalaron 1la dotacidn de acueductos como su

segunda actividad en impcrtancia (29%).

Entre todas las fuerzas politicas, aunque de manera sensiblemente
superior para el caso de los liberales, se consideraron
realizaciones significativas 1la prestacitén de los servicios de
alcantarillado y electrificacidn. La dotacién de centros de salud
adquirid un especial signitficado (272Z) para las alcaldias que
agrupan a los movimientos civicos, la Unién Patriotica, vy.las

coaliciones.
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4.5. LAS ALCALDIAS FRENTE A LA CONSULTA POPULAR Y LA

REELECCION

La valoracién que hicieron los alcaldes sobre el tiempo (dos
afos) establecido inicialmente por la ley para ejercer el
mandato, fue otro de los aspectos contemplados en esta
exploracién cobre &) perfil de los mandatarios municipales. La
brevedad del periodo de énbierno se identificd como un obsta:u]o.
mas para e}l desarrollo de las Vpoliti:as descentralistas en la
medida en que no favorecid la planificacién ni la consumacidn de
muchos proyectos emprendidos por las respectivas
administraciones. Asi lo manifestod la gran mayoria de alcaldes.
El 92% de mandatarios considerd que el periodo de gobiernc debia

prolongarse, el 747% por dos afos y el 18% por un afo mas.

Aunque la postura en favor de la extensidn del periodo de los
alcaldes predominé en todas las regiones del pais, la regidn
Central (8l%4) resultd ser la mas proclive, y 1a Oricntzl! la menes

favorable (69%).

En esta misma direccidn debe destacarse que dentro de las
categorias de municipios menores (B4%) y de municipios bdsicos
{72%4), justamente entre las localidades que tienen mayores
carencias vy menores recursos fiscales se encontrd el mas alto
porcentaje de alcaldes Qque estimd necesaria la extension del

mandato por dos afros mas.



Si analizampos este tipo de apreciaciones a la luz de la
pertenencia politica, se advierte que no existen diferencias
entre las distintas colectividades: mas del 70% de los alcaldes
de todos los grupos politicos se pronuncid positivamente frente a

la prolongacién del periodo de gobierno (Védase Grafico 8).

Estrechamente relaciocnado con la extension del periodo del
mandato local se encuentra el sensible temse de la reeleccion.
Ampliamente debatido durante el primer periodo de las alcaldias
populares, dicho tema puso al orden del dia la discusidn scbre
las ventajas e inconveniencias de la rotacidn o la permanencia en
el cargo de un mismo partido. A propdsito, resultd claro el
marcado interés de los ejecutivos municipales para prolongar el
periodo de gobierno por esta via: un &61% de ellos se manifestd en
favor de la reeleccitn, mientras que el 37% se declard en contra
de esta figura (Vsase Grafico 9). Los alcaldes liberales se
perfilaron como los mds claros partidarios de esta figura (67% de
ellos asi lo expresé), mientras que los 5o:ialcnn§ervadnr25
demostraron una menor aceptacion de ella ({S9% se declartv a

favor).

En el caso de los alcaldes pertenecientes a la categoria de
"Dtros"”, es decir, de 1las fuerzas politicas que_ bajo distintas
formas han tomado distancia con los partidos tradicionales, © han

planteado una ruptura can los directorios de dichas

colectividades, el no a la reeleccidn fue evidente: el 54% se
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manifestd en centra de la permanencia de los alcaldes en el
gobierno por dos periodos consecutivos, quizas haciendo eco de
las voces que reclaman una verdadera renovacién de las costumbres
politicas locales. Y, muy probablemente, respondiendo a su
condicidn de fuerzas minoritarias que pugnan por abrirse un

espacio para la accidn y la participacion politica.

Aunque en todas las regiones se registrd entusiasmo por la figura
reeleccionista, 1a regidn Antiogqueia (74% a favor) se colocd al
frente de esta propuesta, mientras que la Atlantica (554) fue la

menos afecta a ella.

Finalmente, guisieramos incluir una nota sobre las opiniones
emitidas acerca de la yimension participativa de la reforma
municipal. Este bha sido, sin duda, el aspecto mas débil de la
refarma y una de sus tareas inconclusas. Como se ha mencionado,
no solo fue reticente buena parte de la clase politica al aprob;r
2l Acto Legislativo que le dio vida o la eleccidn popular de las
alcaldes, sino indiferente el Congreso frente a la reglamentacién
de la consulta popular, aprobada desde 19846 por el tegislativo,
pero solamente desarrollada como ley de la Republica a mediados

del afo 1968%9.

Laoas alcaldes popul ares también tuvaeron su cuota de
responsabilidad frente a la lenta marcha de este vital aspecto de

la politica descentralista. Aungue en varias ciudades se procedid
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a conformar Juntas Administradoras Locales, y en unos pocos
municipios se recurrid a la consulta popular para debatir vy
decidir sobre asuntos de interés local, resulta signif}cat)va que
la participacign comunitaria no haya sido relevante para la gran
mayoria de mandatarios. A propodsito, al volver sobre la pregunta
acerca de las tres 'actividades mas importantes desarrolladas en
el municipio durante el primer afo de gobierno, solamente el 7%
de los alcaldes de todo e) pais respondid que el impulso a la
paréicipacidn comunitaria habia sido impo}tante. De 1a misma
forma podrian interpretarse las respuestas dadas frente a la
pregunta, Loudl es el problema que hoy en dia merece la mayor
atenciotn por parte de la administracién municipal? La opinidn de
los alcaldes fue reveladora sobre el punto que se viene
exponiendo: solamente un 17 de mandatarios considerd que la

participacién ciudadana era una tarea prioritaria.

Llama la atencion que frente a la escasa importancia que los
primeros alcaldes populares le concedieron a la participacidn
ciudadana, la figura de la consulta popular haya sido objeto de
un apoyo tan significativo. En relacidn con todas las regiones
del pais, con las diversas categorias de municipios, y con las
diferentes fuerzas politicas. el rsspaldn a la consulta popular
fue notable. En todos los casos, mas del 90% de lps alcaldes del
pais asi lo manifestd. Solamente el &6Z del total de mandatarios

se expresd en contra (Vease Grafico 10).



GRAFICO 8
Prolongacién del periodo de gobierno de los alcaldes
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GRAFICO 9
Opinién sobre a reeleccién de alcald
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CONSULTA POPULAR SEGUN ALCALDES

] NeGATIVA)

[7] posITIVA

Fuente: Primera encucsta nacional a presidentes de concejos y alcaldes, Opinién Piblica Lida.-Fescol, Bogotd,
1989, .



217
Sobre este ultimo punto debe destacarse que mientras ninguan
alcalde perteneciente a la categoria de "Dtros” se pronuncid en
contra de los plebiscitos locales, el 7% . de los
socialconservadores y el 8% de los liberales consideraron
negativa la norma que les confiere la Dnsibilidaa de convocar una

consulta popular en su respectivo municipio,

La inconsistencia que se advierte frente a la dimensidn
participativa de la reforma municipal puede obedecer a muchas de
las limitaciones y vacios de indole politica e institucional que
se han venido seRalando a 1o largo del texto. No resulta de mas,
sin embargo, insistir en la brecha existente entre el discurso y
la normatividad descentralista, vy 1a practica concreta frente a
las nuevas instituciones. Se debe, asi mismo, insistir en el
cardcter prioritario que cobrd 1la solucitn de los problemas mas
apremiantes de la poblacidn respecto a tareas menos tangibles y

de mas largo plazo, como la democralizacidn de la vida local.

Por su parte, la inporganicidad social y la indiferencia o apatia
de las comunidades locales frente a los nuevos mecanismos de

participacidn, pueden también explicar su débil desarrollo.

Por ultimo, debe contemplarse -como posibilidad= el que para
muchos alcaldes la consulta popular no haya sido un instrumento
capaz de generar mayor participacidn y mayor capacidad de

decision de los ciudadanos, sino un recurso mas de control social
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y electoral, Estimar este factor puede ofrecer nuevos elementos
para descifrar ese masivo apoyoc de los primeros alcaldes

populares a la consulta o plebiscito municipal.

A manera de conclusidn puede enunciarse que a partir del afo
1988, con el transito de la designacién a la eleccidn popular de
las primeras autoridades municipales, e iniciaron una serie de
cambios referentes a su condicidn personal y ocupacional, asi
como al perfil de su gestidn administrativa. Dentro de estas
transformaciones se destacan el mayor arraigo en el territorio
donde se ejerce el mandato; la irrupcidn en pueblos y ciudades de
una nueva #lite que simboliza un progresivo relevo generacionals
la movilidad educativa de la clase politica de provincia,
mediante la adquisicién de significativos niveles de instruccidén
Y, en muchos casos, la presencia de gobiernos locales portadores
de wuna relacién menos subordinada y mas independiente de los
partidos tradicionales. Sin embargo, estas caracteristicas, que
pueden valorarse positivamente, no constituyen por si mxs&as una
garantia para la profundizacién y el desarrollo democrdtico de la
reforma municipal. Por el contrario, es necesario sopesarlas en
relacion cén otros tenémenos vy confrontarlas con otros rasgos,
también distintivos del ejercicio del poder municipal, gque
cuestionan o, por lo menos, relativizan io alcanzado en el

terreno de la estabilidad y la profesionalizacidn del cargo.

Como los mismos alcaldes lo manifestaron, las limitaciones
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fiscales y 1lobos exiguos presupuestos se convirtieron en  una
notable limitacion, impidiendo o dificultando la ctoncrecitdn de
muches planes y programas. Tambieén operaron como factores
adversos para el eficiente desarrollo de los programas
gubernamentales la falta de capacitacién administrativa, la
escasa coordinacién entre lgs instancias regional y local y entre
esta ultima y los concejos municipales, asi como la lenta vy
enmarafada burocracia que tiene que enfrentar la gestiéon de los

asuntos publicos.

De otra parte, la permanencia de estructuras de poder atadas al
esguema bipartidista limité 1a ampliacidon de la competencia
politica, reforzé la tradicional marginalidad electoral de las
fuerzas de izquierda y condiciond la todavia débil presencia de
los movimientos © grupos independientes de las colectividades
histéricas. Esto bien puede ilustrarse en el hecho de que muchos
mandatarios, a pesar de representar alianzas civicas o
coaliciones multipartidistas,. optaron por identificarse como

voceros liberales o conservadores.

En relacioén con las nuevas formas de participacién ciudadana, su
lento desarrollo ne escapa a las consideraciones precedentes. Y
muestra con claridad los numerosos escollos que enfrentan los
distintos actores sociales y politicos de los municipios, para
otorgarle un contenido demo:ratico a la participacién que se

funda en la representacién, y para hacer efective la democracia
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directa que ha sido consagrada constitucionalmente.

En esta misma linea de observaciones no podriamos dejar de
registrar las recientes investigaciaones llevadas a «abo por la
Procuraduria General de 1la Nacidn, respecto al comportamiento
ético y politico de los mandatarios municipales. En infarmes
difundidos ampliamente por los diversos medios de comunicacién,
se pusieron en evidencia ante la opinidn publica las numerosas
irregularidades en las gue han incurrido muchos de los alcaldes
elegidos desde 1988. A propdsito, el procurador general, Carlos
Gustavo Arrieta, reveld “que la mitad de los alcaldes elegidos
popularmente en Colombia son o han sido investigados por ese
despacho, vy uno de cada cinco ha sido sancionado por
irregularidades que van desde ilegalidades en la celebracién de

contratos, hasta e1 ausentismo permanente en la sede del cargo"”.

Las irregularigades &n las que se incurre con mds frecuencia
estadn relacionadas con e@! mal manejo del presupuesto, la
contratacidn caprichosa o indebida de obras publicas, la compra
irregular de suministros, el desvioc de dineros publicos,
particularmente de los provenientes del IVA o de los auxilios del
Plan Nacional de Rehabilitacidn, el abuss de autoridad, ila

intervencidn en politica y e! nepotisme®.

7 El Espectador, marzo 4 de 1992, p. 1lA.

®El Tiempo, marzo 4 de 1992, pagina ultima B.
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Los casos denunciados se han triplicado desde que los alcaldes
fueron eleqgidos por voto directo y popular -3.540 en menos de
tres afios— (Véase Grafico 11), y en algunas regiones la situacidn
ha llegado a tales extremos que, en casos como el de La Guajira,
todos los alcaldes que fueron elegidos en 1988 hoy son objeto de

invesligaciones por parte de la Procuraduria.

Asi mismo, del total de mandatarios elegidos para el periodo
199@-1992 en los departamentos de Risaralda y Quindio, el 85% ha
sido demandade por irregularidades y también es objeto de

investigaciones”.

Aunque buena parte de los mandatarios municipales elegidos hasta
hoy no han sido investigados ni sancionados, cuestidn que impide
formular generalizaciones, el informe de la Procuraduria no deja
de ser alarmante. Ello, aun tomando e; consideracién las
precisiones formuladas por el Ministerio Publico en el sentido de
que muchos de los casos denunciados no se han originado en la
corrupcidn sino en la snorme ignorancia sobre el limite de las

funciones definidas por la ley.

Con todo, la frecuencia y magnitud de las citadas irregularidades
colocan en el “banquillo"” a buena parte de ..las alcaldias
populares, desdicen del efecto renovador de la reforma sobre las

costumbres y practicas politicas tradicionales y plantean, como

® Ibid., pagina ultima B.
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una tarea prioritaria, el despliegue de una firme y continua

labor de fiscalizacidn por parte de los ciudadanos.

Sobre este ultimo aspecto debe subrayarse la actitud vigilante de
la comunidad, cuyas quejas y demandas han permitido que, por
primera vez, se realice y se concluya una investigacién’ de tal

naturaleza.

Esta suerte de “veeduria municipal", ejercida desde las regiones
mas diversas del territorio y que incluso ha dado origen a
protestas de la pablacidn civil contra las alcaldias ~-como
ocurrié en los casos de Puerto Colombia (Atlantico) y Plata
khagdalena)—. acaso sea una de las formas concretas que esté
adoptando la participacidn ciudadana en Colombia. ¥ uno de los
recursos colectivos puesins en marcha para hacer viable 1la

construccion de la democracia local en el pais.

Por tanto, lo que estd en tela de juicio no es la institucidan del
alcalde popular, ni los mecanismos modernizadores Yy
potencialmente democratizadores que prevé l1a reforma
descentralista. Lo que ha guedado en entredicho es el tipo de
ap}apiacién de la que ha sido objeto le institucidn vigente desde
hace cuatro afos, asi como la orientacidn que se le ha dado al
mandato conferido, por parte de un considerable sector de

gobernantes locales.



GRAFICO 11
Procesos en investigacion 1983-1991
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A MANERA DE CONCLUSION

El desarrollo de practicas descentralistas en América Latina
puede leerse como otra de las expresiones de la conflictiva
relacidn entre los procesos de modernizacioén y democratizacion,
que desafian a nuestras sociedades. En este sentido, la puesta en
marcha de 1la descentralizacién ha configurado una serie de
escenarios donde se hacen visibles las barreras que obstaculizan
el desarrollo de 1as sociedades locales vy regionales. Pero
también ha generado espacios donde, potencialmente, pueden
converger proyectos que hagan viable el acceso & una cierta

modernidad politica.

Desde esta poropectiva puede reiterarse que la reforma municipal
que se ha venido impulsando 2n el continente no es un proceso
univoco, gestado y tutelado "desde arriba". Es un asunto, como lo

advertiamos, que le concierne & la sociedad y al Estado.

Los actores que participan en el proceseo descentralizador, no
stlo desde la cdpula del poder, sino desde el mundo de las clases
subalternas, desemperan un papel decisivo en la orientacion y la
dindmica de las reformas. De tal manera, en este trabajo se ha
reconocidoc como un aspecto :ruci;l la capacidad de apropiacién

democratica que demuestren 1os distintos sectores de la sociedad
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civil frente a los mecanismos de participacidén y decisidén que, en

la mayoria de los casos, prevén las citadas reformas.

En Colombia, las ambivalencias que entrafRa la descentralizacion
de poderes, funciones y recursos, tienden a acentuarse. Esa terca
coexistencia, de la que hemos dado cuenta, entra '"guerra y
politica", entre "“orden vy violencia”, entre "violencia ¥
democracia”,.., multiplica las oposiciones que en:iérra toda

reforma del Estado.

£En nuestro caso, la reforma municipal ha tenido que desarrollarse
bajo un contexto donde lo caracteristico ha sido la polarizacién
social, la confrontacidn armada vy la fragmentacion del poder
politico. No obstante, este mismo entorno en el cual se han
puesto a prueba los cambios institucionales ha mostrado con

fuerza la debilidad del Estado.

Las localidades, a su turno, se han convertido en fieles sensores
de la magnitud y la profundidad de la crisis que resulta de la
precariedad estatal. Si el municipio es por excelencia un lugar
de conflictos, también se constituye en un campo privilegiado
para redescubrir la democracia y para reconstruir la politica. La
refoﬁma del poder local, debe destacarse, tambign encierra un

considerable potencial transformador.
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Con estas apreciaciones no se gquiere incurrir en el 1lamado
"fetichismo institucional”, ni homologar lo local con lo
democratico. Se guiere llamar la atencidn sobre el doble cardcter

de la descentralizacidn, maxime cuando sk desarrolla en contextos

.de crisis. Asi mismo, se considera pertinente plantear la

necesidad de valorar el espacio lncal; como 4mbito de las
necesidades cotidianas, como terreno donde las relaciones entre
gobernantes y gobernados son mas praximas, y donde la gestion de
los asuntos publicos puede adquirir un significado mas visible y

concreto.

Para terminar estas notas, conviene hacer mas explicitos los
distintos nudos problemdticos, o tensiones no resueltas del

proceso descentralista en curso.

‘Primero, pueden sefalarse como unas de las tensiones no resueltas

aquellas que provienen de las relaciones entre la nacioen vy las
entidades territoriales, asi como de las que se establécen entre
estas ultimas, Aungque ze han venido impulsando wuna serie de
medidas que buscan el fortalecimiento del municipio, le asignan
nuevas funciones a los departamentos, promueven la coordinacidn
entre los distintos niveles ¥y favorecen la conformacidén de
provincias vy regiones -como entidades mas acordes con la
geografia econdmica y social del pais— continda pendiente la
conquista de autonomias relativas. Sobre todo si se registra el

excesivo control y la tutela que se sigue ejerciendo desde el
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Estado central. La toma de decisiones politicas y administrativas
homogeneizantes frente a realidades heteragéneas postergan, asi
mismo, las pnsibi{idades de consolidacion de la autonomia local vy

regional.

Segundo, la reasignacidn de competencias y la delegacidn de
responsabilidades a los depa}tamentns ¥y municipios contrasta con
el escaso desarrollo institucional de los mismos vy con la
insuficiente capacidad técnica y administrativa que éstos
exhiben. En esta misma linea de problemas se destaca la
incongruencia entre la transferencia de recursos, a pesar de ser
significativa, con la magnitud de las responsabilidades delegadas
a las localidades y con el volumen y ctosto de las necesidades
basicas a satisfacer. Esta incongruencia, a la postre, puede
convertirse, como se ha mencionado, en el talén de Agquiles de la
descentralizacidn., Més aun si se tiene en cuenta qué ingresamos a

una etapa de severas restricciones econdmicas y fiscales.

Tercero, la copiosa y avanzada legislacidn que se ha venido
incorporando en el ordenamiento Juridico, referente al
ardenamiento territorial, la planificacidén M la

descentralizacion, no se corresponde con los resultados concretos

de la reforma municipal. -

Las nuevas instituciones ciertamente favorecen la construccidn de

la democracia y ponen al alcance del ciudadano diversos
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instrumentos para avanzar en este sentido. Sin embargo, estas
instituciones apenas comienzan a llenarse de contenido social y a
desplegar su potencial transformador. Las potencialidades de la
reforma municipal tropiezan a diario con las deficiencias
estructurales del Estado, con el cardcter todavia excluyente del
régimen y con la notoria inorganicidad y pasividad de la sociedad
civil. Esto ultimo bhace atun mds lenta y dificil la apropiacidn
colectiva de los espacios politicos que propicia dicha reforma

estatal.

Cuarto, en el plano politico se abren formalmente las compuertas
para la expresidn de nuevas formas de organizacion b4
participacidn ciudadana, pero a su vez el sistema clientelista se
reproduce y se perfecciona, incluso a costa de la legitimidad y

capacidad de representacidn del régimen.

El sistema electoral tiende a ser mds eficiente y 1a competencia
partidista se hace mds amplia y flexible, pero el Estado no
demuestra una capacidad efEﬁtxva para garantizar la pluralidad,
la tolerancia y, en ultimas, el ejercicio de la politica. €En
especial, cuando se trata de las reivindicacinn;s del movimiento
popular y de la participacidn de los sectores en franca oposicion

al establecimiento.

Por Ultimo, las diversas modalidades de la violencia politica

operan en contravia de 1a apertura institucional y del



229
establecimiento de la convivencia civilizada., Puede decirse que
en la conflictiva relacién entre descentralizacidn y paz se

condensa el conjunto de contradicciones que hemos seralado.

Reformar descentralizando para alcanzar la paz es una de las
estrategias centrales del régimen para mantener su estabilidad y
entrentar la crisis que de manera creciente lo vulnera. Pero, a
su  vez, tal estrategia se revela como una opcién Y una
oportunidad para que desde el municipio -lugar.de encuentro entre
sociedad civil y Estado- se empiece a construir una nueva farma

de hacer politica y de acceder al poder.

Por ello, mientras la reforma municipal'nu se integre a un
proyecto global de transformacidn social y politica que convierta
en realidad los propositos de la Constitucidn promulgada en 1991,
Y qQue sea capaz de superar el enfrentamiento armado, la reforma
de las instituciones locales operard como rueda suelta vy sus
virtuales bondades podrdan traducirse en nuevas frustraciones y,

por ende, en un detonante de aun mayores conflictos.
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NORMAS BASICAS SOBRE DESCENTRALIZACION, PLANIFICACION
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(1988-1992)
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INDICE TEMATICO
DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

Acuerdos Municipales:
Ley 11 de 1986, articulos 71 y 72

Decreto No. 1333 de 19864, articulos 116 y 117

Agua Potable y Saneamiento Basico:

Decreto No. 77 de 1987, articulo 1

Alcalde:

Ley 49 de 1987, articulo 5

Decreto No. 1333 de 1986, articulos 128 y 132
Decreto No. 1001 de 1988, articulos 20 y 21

Decreto No. 2520 de 1990, articulo 1

Asociaciones Hunicipales:
Ley 14 de 1983, articulo 32
Ley 11 de 1986, articulos 14 .y 15

Decreto No. 1333 de 1986, articulos 324 a 347

Comunas y Corregimientos Municipales:
Ley 11 de 19B&, articulo 16

Decreto No. 1333 de 1986, articulo 311
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Concejo Municipal:
Ley 11 de 1986, articulo &1

Decretoc No. 1333 de 1986, articulo 72

Contratos:
Ley 11 de 1986, articulos 47 a 49

Decreto No. 1333 de 1984, articulos 273 a 287

Desarrollo Rural Integrado:

Decreto No. 77 de 1987, articulo 43

Educacion:
Ley 24 de 1988, articulo 5S4
Ltey 29 de 1989, articulos 9 y 10

Decreto No. 77 de 1987, articulo 23

Entidades Descentralizadas:
Ley i1 de 1986, articulo 24

Decreto No. 1333 de 1986, articulo 256

Inspecciones de Policia:

Ley 11 de 1986, articulo 9

Ley 23 de 199i, articulos 1 a 21
Decreto No. 1333 de 1984, articulo 320

Decreto No. BB2 de 1991, articulos I a 3
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Orden Pablico:
Ley 4 de 1991, articulos 1 a 1S5

Decreto No. 1001 de 1988, articulo 21

Personero:
tey 3 de 1998, articulo 1

Decreto No. 1333 de 1984, articulo 135

Policia Civica Local:

Ley 4 de 1991, articulos 16 a 28

Puestas de Salud y Hospitales:

Decreto No. 77 de 1987, articulo 18

Tesorero:

Ley 78 de 1986, articulo 25
Vivienda de Interés Sacial:

Ley 3 de 1991, articulo 4
DESCEMTRALIZACION ECONOMICA Y FISCAL
Catastro:

Ley 14 de 1983, articulo S

Ley 75 de 1986, articulo 74
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Ley 9 de 1989, articulo 117

. Decreto No. 1333 de 1986, articulo 175

Contraloria Municipal:
Ley 11 de 1986, articulos 50 a 52

Decreto No. 1333 de 1986, articulos 305 a 318

Impuesto de Industria y Comercio:
Ley 14 de 1983, articulos 33 a 35
Ley SO de 1984, articulos 11 a 22
Ley 55 de 1985, articulos 62 y 63

Decreto No. 1333 de 1986, articulo 195

Impuesto de Industria y Comercio al Sectaor Financiero:
Ley 14 de 1983, articulo 41

Docreto No. 1333 de 1986, articulo 206

Impuesto Predial:

Ley 14 de 1983, articulos 3 a 29

Participacién en el Impuesto a las Ventas, IVA:
Ley 12 de 1984, articulo 1

Ley 43 de 1987, articulo a4é&

Decreto No, 1333 de 1986, articulo 245

Decreto No. 2447 de 1987



Presupussto Municipais

Decreto No. 1333 de 1986, articulos 262 a 272

Regimen Tributario:

Ley 75 de 1986

Situado Fiscals

Acto Legislativo No. 2 de 1987

Ley 11 de 1986, articulos 5@ a 52
Decreto No. 1222 de 1986, articulo 244

Decreto No. 1333 de 1986, articulo 304

GESTION Y PLANIFICACION DEL. DESARROLLD MUNICIPAL

Consejos Departamentales de Planeacidn:
Ley 38 de 1981, articulo 21

Decreto No. 1222 de 1986, articulo 18

Financiera de Desarrollo Territorial S. A., Findeter:

Ley 57 de 198%

Planes de Desarrollo:
Ley 3 de 1986, articulo 1
Ley 9 de 1989, articulos 1 a 3

Ley 2 de 1991, articulo 1
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Decreto No. 1333 de 1986, articulo 33

Decreto No. 1542 de 1991

PFlanes y Programas de Vivienda:
Ley 130 de 1985
Ley 78 de 1987, articulo 1

Ley 9 de 1989, articulo 123
Planificacidén Regional:

Ley 76 de 1985

Decretos Nos. 3083 a 3086 de 1786
Decreto No. 2411 de 1987

DESCENTRALIZACION POLITICA

Consultas Populares:

Acto Legislativo Ne. i1 de 1984, articulo &

Ley 42 de 1989

Decreto No. 1333 de 19846, articulo 374

Eleccidén de Alcaldes:

Acto Legislativo No. 1 de 1986
Ley 78 de 1984

Ley 49 de 1987

Decreto No. 1333 de 1986, articulo 129
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£leccidn Consejos Intendenciales y Caomisariales:
Ley 22 de 1985, articulo 7

Decreto No. 1333 de 1986, articulo B1

Comités de Participacion Ciudadana en los Servicios de Salud:

Decreto No. 1216 de 1939

Iniciativa Popular:
Acto Legislativo No. 1 de 1986, articulo &6

Ley 42 de 1989, articulo 3

Juntas Administradoras Locales:
ey 11 de 1986, articulos 16 a 2%

Pecreto No. 1333 de 19B6, articulo 312

Juntas de Accién Comunal:
ey 11 de 1986, articulo 22

Decreto Nop. 1333 de 19B6, articulo 375

Juntas Directivas de las Empresas de Servicio Puablico:
Ley 11 de 1986, articulo 27

Decreto No. 1333 de 1984, articuloc 157

Juntas Directivas de los Fondos de Vivienda de Interés Social:

Ley 3 de 1991, articulo 20
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Participacidan Ciudadana:
Ley 11 de 1984, articulos 22 y 27

Decreto No. 1333 de 1986, articulo 375
DESCENTRALIZACION ¥ REORDENAMIENTO TERB!TORIAL

Areas Metropolitanas:

Decreto No. 1333 de 1986, articulos 348 a 350

Area Urbana:

Decreto No. 1333 de 1986, articulo 38

Comunas y Corregimientos Municipales:
Ley il de 1986, articulo 16

Decreto No. 1333 de 1986, articulo 311

Distritos Turisticos:
Acto Legislativo No. 1 de 1987

Acto Legislativo No. 3 de 1989

Entidades Territoriales:

Decreto No. 1333 de 1986, articulo 3

Regiones de Planificacidn:

Ley 76 de 1985
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Zonas Industriales:

Decreto No. 1333 de 1986, ‘articulo 48

Zonas de Reserva Agricolas
Ley 12 de 1982, articulo 2

Decreto No. 1333 de 1986, articulo 53

LEGISLACION Y DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

Leyes:
Ley 22 de 1985
Por la cual se expide el Régimen Administrativo, contractual vy

fiscal de las intendencias y comisarias.

Ley 130 de 198S
Por la cual se actualizan las normas sobre Vivienda Obrera en los

municipios.

Ley 3 de 1986
Por la cual se expiden normas de Descentralizacidn Departamental

incorporadas al Cédigo de Régimen Departamental.

Ley 11 de 1986
Por la cual se expide el Estatuto Bdsico de la Administracidn

Municipal.
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Ley 24 de 1988
Por medio de la cual se reestructura el Ministerio de Educacion

Nacional y se dictan otras disposiciones. Capitulo VI.

Ley 29 de 1989
Por la cual se modifica parcialmente la Ley 24 de 19688, y se

dictan otras disposiciones. Articulos 9 y 10.

Ley 130 de 1969
Por la cual se actualizan las normas sobre vivienda obrera en los

municipios.

Ley 10 de 1990
Por la cual se reorganiza el Sistema Nacional de Salud.
Funciones de laos municipios. Articulos 5, &, 1@ a 14, 26, 30, 34

a 37.

Ley 53 de 199@
Por la cual se modifican algunos articulos del Cédigo de Régimen
Departamental, Cddigo de Reégimen Municipal, Ley 78 de 1986 y

Decreto-Ley No. 77 de 1987.

Ley 4 de 1991 °
Por la cual se dictan normas sobre corden publico interno, policia
civica local y se dictan otras disposiciones.

Policia civica local. Articulos 16 a 28.
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Ley 23 de 1991

Por medio de la cual se crean mecanismos para descongestionar los

Despachos Judiciales y se dictan otras disposicioches.

Decretos:
Decreto No.
Por el cual

Comisarias.

Decreto No.

467 de 1986

se expide el Régimen Administrative de Intendencias y

4468 de 1986

Por el cual se expide el Estatuto Contractual de Intendencias y

Comisarias.

Decreto No.

Por el cual

Decreto No.

Por el cual

Decreto No.

1222 de 1986

se expide e] Cdadigo de Régimen Departamental.

1333 de 1986

se expide el Cddigo de Régimen Municipal.

77 de 1987

Por el cual se expide el Estatuto de Descentralizacidn en favor

de los municipios.

Decreto No. 80 de 1987

Por el cual

se asignan funciones a los municipios en relacidn con

el transporte urbano.
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Decreto No. 81 de 1987
Por el cual se establecen las funciones de colaboracion entre el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y 1los municipios, con
relacion a los centros de atencidn infantil, de ancianos vy

menesterosos.

Decreto No. B&64 de 1987
Par el cual se reglamenta el Decreto No. 77 de 1987 sobre
construccidn y mantenimiento de instalaciones deportivas vy

educativas municipales.

Decreto No. 1723 de 1987
Por el cual se reglamenta e)] Decretoc No. 77 de 1987 en cuanto a
la reorganizacién del sector administrativo relativo al agua

potable y al saneamiento basico.

Decreto No. 222 de 1988
Por el cual se establecen categorias de municipios con el objeto

de fijar las asignaciones de sus respectivos alcaldes.

Decreto No. 1745 de 1968
Por e1 cual se autoriza a 1los personeros municipales para

constituir delegados en materia penal.

Decreto No. 1347 de 1989

Por el cual se reglamenta la Ley 93 de 1938, articulos 6y 7, vy
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el Cédigo de Régimen Departamental, articulo 325, relativo a las

funciones de tutela sobre entidades descentralizadas.

Decreto No. 2444 de 1989
Por el cual se fijan las pautas para la creacion, funcionamiento,
clasificacién de los organismos de transito Yy transporte

municipales.

Decreto No. 493 de 1990

Por el cual se dicta el Estatuto para el Servicio Publico de
Tran;porte Municipal en vehiculos tipo automévil o taxi y se
deroga el Decreto No. 265 de 1988.

Competencia de los alcaldes. Articulos 17 a 2@.

Decreto No. 1B62 de 1990
Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 1@ de 1990, en
cuanto a la orgahizacibn de los servicios de salud que se

prestarad en los municipios del pais.

Decreto No. 1787 de 1990
Por el cual se dicta el Estatuto Nacional de Transporte Pablico

colectivo municipal de pasajeros y mixto.

Decreto No. 1881 de 1990
Por e1 cual se dictan normas conducentes al fortalecimiento de la

politica de descentralizacion administrativa.



Decreto No. 2520 de 1990

284

Por el cual se establecen los valores maximos y minimos dentro de

los cuales los Concejos del Distrito
Municipales deben tijar las asignacione

alcaldes.

Decreto No. 2692 de 1990

Por el cual se reglamenta parcialmente el D

Decreto No. BOB de 1991
Por el cual se reglamenta la Ley 23 de 1991

de Despachos Judiciales.

Resoluciones:

Resolucidn No. 1599 de 1990

Instituto Nacional del Transporte. Por la
comnpelencia de las Oficinas de Transit
aquellos municipios donde funcione o se

transito municipal.

DESCENTRALIZACION ECONOMICA Y FISCAL

Actos Legislativos:

Acto Legislativo No. 2 de 19B7

Por el cual se reforma el articulo 183

Especial

de Bogota

Yy

s de sus respectivos

ecreto No. 77 de 1987.

s+ sobre Descongestidn

. cual se determina

o Cepartamentalec

cree una oficina

de 1la Constitucidn
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Nacional, sobre Situado Fiscal de las entidades territoriales.

Leyes:
Ley 14 de 1983
Por la cual se fortalecen los fiscos de las entidades

territoriales y se dictan otras disposiciones.

Ley 50 de 1984

Por la cual se dictan normas para proveer al financiamiento del
Presupuesto Publico, al fortalecimiento de los Fiscos
Municipales, se conceden unas facultades, se hace una cesidn y se

dictan otras disposiciones.

Ley 22 de 1985

Por la cual se dictan normas sobre el Régimen Administrativo de
las Intendencias vy Comisarias, se .faculta al Presidente de 1la
Republica para reorganizar el Departamento Administrativo de
Intendencias y Comisarias, modificar el Reégimen Administrativo,
Contractual y Fiscal, en estas entidades territoriales y se

dictan otras disposiciones.

Ley 55 de 1985
Por la cual se dictan normas tendientes al ordenamiento de las

finanzas del Estado y se dictan otras disposiciones.
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Ley 3 de 1986
Por la cual se expiden normas saobre l1a Administracion
Departamental y se dictan otras dispaosiciones, Control Fiscal,

articulos 16 a 20,

Ley 11 de 1986
Por la cual se expide el Estatuto Basico de la Administracidn

Municipal. Control Fiscal, articulos 50 a 52.

Ley 12 de 1986
Por la cual se dictan normas sobre la cesion del Impuesto a las
Ventas o Impuesto al Valor Agregado (IVA) y se reforma el Decreto

No. 232 de 1983.

Ley 23 de 1984

Por la cual se autoriza la emisidn de la estampilla pro
electrificacién rural y se establece su destinacidn.

Ley 53 de 1986

Por la cual se aumentan las regalias de los municipios.

tey 75 de 1986
Por la cual se expiden normas en materia tributaria, de catastro,
de fortalecimiento y democratizacidn del mercado de capitales.

Varios de sus articulos tratan los asuntos tributarios locales.
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Ley 43 de 1987
Por la cual se regulan varios aspectas de la Hacienda Publica en
materia de presupuesto, crédito pdblicc' interno k4 externo,
impuestos directos e indirectos, se conceden y precisan unas
facul tades extraordinarias, se establece una inversién forzosa vy

se dictan otras disposiciones.

€l articulo 46 modifica el articulo 16 de la Ley 12 de 1986 sabre
la participacién en el impuesto a las ventas que transfiere el

Ministerio de Hacienda a los municipios.

ftey @ de 1989
Por 1la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo
municipal, compraventa y expropiacién de bienes y se dictan otras
disposiciones.
Establece la contribucién de desarrollo municipal. Articulos 1046

a 111.

Ley 3B de 1989
Por la cual se expide el Estatuto Orgédnico del Presupuesto

Nacional.

Ley 44 de 1990
Por la cual se dictan normas sobre catastro e impuestos sobre la

propiedad raiz y otras disposiciones de cardacter tributario.
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Ley 46 de 1990

Por la cual

. la vigencia

Lecretos:
Decreto No.
Por el cual

ventas y se

Decreto No.
Por el cual

relacionado

se aprueba el Presupuesto General de la Nacién para

fiscal del 1lo. de enero al 31 de diciembre de 199%i.

232 de 1983
se redistribuye la participacion en el impuesto a las -

dictan otras disposiciones.

2969 de 1983
se reglamenta parcialmente la Ley 14 de 1983, en lo

con los impuestos de circulacion, transito, timbre

nacional, consumo de licores y cigarrillos.

Decreto No.

3070 de 1983

Por medio del cual se reglamenta parcialmente la Ley 14 de 1983,

en 1o relacionado con el impuesto de industria y comercio.

Decreto No.
Por el cual

relacionado

Decreto No.
Por e] cual

relacionado

34946 de 1983
se reglamenta parcialmente la Ley 14 de 1983, en lo

con la reforma catastral.

18395 de 1984
se reglamenta parcialmente la Ley 14 de 1983, en lo

con el impuesto de circulacion y transito.
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Decreto No. 469 de 19B6
Por el cual se expiden normas sobre régimen presupuestal y fiscal
de las intendencias y comisarias Yy sus entidades

descentralizadas.

Decreto No. 470 de 1986

Por el cual se epstablece un régimen especial de fomento econdmico
para las intendencias y comisarias, se dictan disposiciones sobre
régimen aduanero en la Intendencia Especial de San Andrés vy

Providencia y se adoptan otras normas.

Decreto No. 1222 de 1986
Por el cual se expide el Codigo de Régimen Deopartamental.
Titulo VI, de los bienes y rentas departamentales. Articulos 103

a 210.

Decreto No. 1333 de 1986
Por el cual se expide 21 C4digo do Riégimeon Municipal,
Titulo X. De los bienes y rentas municipales. Articulos 1466 a

261,

Decreto No. 77 de 1987
Por el cual se expide el Estatuto de Descentralizacidn en

beneficio de los municipios.
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Decreto No. 78 de 1987
Por ‘el cual se asignan funciones a entidades territoriaies
beneficiarias de la ces:idn del Impuesto al Valor Agregado (IVA}.
Se asignan funciones de intervencitn y vigilancia a los
municipios en lo relacionado con laos planes y programas de

vivienda realizados por el sistema de autoconstruccidn.

Decreto No. 2447 de 1987
Por el cual se reglamenta la Ley 12 de 1986 sobre cesiéon del

Impuesto al Valor Agregado (iva).

Decreto No. 2449 de 1990
Por el «cual se reglamenta la Ley 38 de 1989, normativa del

Estatuto Organico del Presupuesto.

Decreto No. 2496 de 1990
Por 21 cual se crea una misidn para la descentralizacidn de las

finanzas de las entidades territoriales.

Resoluciones:

Resolucitn No. 61 de 1987

Departamento Nacional de Planeacion. Por la cual se autorizéd a
los municipios para efectuar gastos de inversidn con recursos de
incremento a la participacion del IVA.

Resolucidn No. 421 de 1987

epartamento Nacional de Planeacidn. Por la cual se autorizé a
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los municipios y al Distrito Especial de Bogotd para efectuar
gastos de inversién con recursos del incremento de ‘la

participacién del IVA.

GESTION Y PLANIFICACION DEL DESARROLLO MUNICIPAL

Leyes:

Ley 38 de 1981

Por la cual se definen las formas de concertacion de las fuerzas
econdmicas y sociales en los organismos de planeacidn y los
procedimientos para elaborar el FPlan de Desarrollo Econamico y
Social de q@e trata el articulo BD de la Constitucidn Nacional.

Consejos Departamentales de Planeacidn. Capitulo VI,

Ley 76 de 1985

Por la cual se crea 1a Regién de Planificacion de 1la Costa
Atlantica, se dictan otras disposicicnes cobre planificacidn
regional ¥y se otorgan facu[tades extraordinarias al Presidente de
1a Republica.

Articulos 2 literal d), 4 literal d) y 13.

Ley 3 de 1986
Por la cual se expiden normas  sobre la administracidn
departamental y se dictan otras disposiciones.

Elaboracion de planes de desarrpllo. Articulo 1.
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Ley 9 de 1989
Por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo
municipal, compraventa y expropiaciéon de bienes y se dictan otras
disposiciones.

De la planificacion del desarrollo mun;cipal. Articulos 1 a 4.

Ley 57 de 1989
Por la cual se autoriza la creacidén de la Financilera de
Desarrollo TYerritorial S. A., Findeter, y se dictan otras

disposiciones.

tey 2 de 1991
Por la cual se modifica la Ley 9 de 1987, sobre planes de

desarrollo municipal. Articulos 1 a 5.

Ley 3 de 1991

Por la cual se crea el SGistema Nacional de Vivienda de Interés
Social, se establece el subsidio familiar de vivienda, se reforma
el Instituto de Crédito Territorial Yy se dictan wotras

disposiciones. Articulos 1, 4, 17 a 25.

Decretos:

Decreto No. 1527 de 1981

Por el cual se reglamenta la Ley 2?2 de 19469, articulo 4, y las
leyes 7 y 30 de 1981, en lo relativo a los planes y programas de

desarrollo departamental. ’
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Decreto No. 1222 de 1986
Por el cual se expide el Codigo de Régimen Departamental.

De la planeacidn departamental., Articulos 146 a 25.

Decreto No. 1333 de 1986
Por el cual se expide 2]l Cédigo de Régimen Municipal.

De la planeacitn municipal, Articulos I8 a &5.

Decreto No. 3083 de 19846
Por el cual se crea la Region de Planificacién de la Amazonia y

se dictan otras disposiciones.

Decreto No. 3@B4 de 1986
Por el cual se crea la Regidn de Planificacién de la Orinogquia y

se dictan otras disposiciones.

Decreto No. 3085 de 1%¥6&
Por el cual se crea la Regidén de Planificacidn del Occidente

Colombiano y se dictan otras disposiciones.

Decreto No. 3086 de 1986
Por el cual se crea 1a Region de Planificacidn del Centro -

Oriente Coloembiano y se dictan otras dispcsiciune;;

Decreto No. 2411 de 1987

Por el cual se reglamentan los Decretos Nos. 3083, 3084, 3085,
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3086 de 1986 y la Ley 76 de 1985 en lo relativo a la organizacién

de las Regiones de‘Planifi:a:ion.

Decreto No. 1542 de 1991
Por el cual se crea el Sistema de Apoyo al Desarrollo

Institucional de los Municipios.

DESCENTRALIZACION POLITICA

Actos Legislativos:
Acto Legislativo No. 1 de 1986
Por el cual se reforma la Constitucion Politica sobre eleccién

popular de alcaldes y consultas populares de caracter local.

Leyes:

Ley 11 de 19856

Por 1la cual se dicta el Estatuto Basico de la Administracidn
Municipal y se ordena la participacidn de 1la comunidad en el

manejo de los asuntos locales. Articulos 22 a 25.

Ley 78 de 1986
Por la cual se desarrolla parcialmente el Acto Legislativo Numero

1 de 1986 sobre eleccidn popular de alcaldes.
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Ley 49 de 1987
Por la cual se modifica y adiciona 1la tLey 78 de 1986 que
desarrolla el Acto Legislativo No. 1 de 1986 sobre la eleccion

popular de alcaldes.

Ley 15 de 1988
Por la cual se reforman los articulos &7 y 69 del Decreto 1333 de
1986, Cédigo de Régimen Municipal, sobre composicién de los

Concejos Municipales.

Ley 42 de 1989
Por la cual se desarrolla el articulo 6 del Acto Legislativo

Numero 1 de 1986, sobre consultas populares de cardcter local.

Ley 3 de 1991

Por la cual se crea el Sistema Nacional de Vivienda de Intereés
Social. Participacidn comunitaria en las Juntas Directivas de los
Fondas de Vivienda dc Interés Social v Reforma Urbana. Articulo

2@.

Decretos:
Decreto No. 1333 de 1986

Por el cual se expide el Cdéddigo de Régimen Municipal.

Decreto No., 700 de 1987

Por el cual se reglamenta el titulo IX del Cdéddigo de Régimen
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Municipal en lo relacionado con la conformacién de las Juntas o
Consejos Directivos de las entidades descentralizadas del orden
municipal responsables de la prestacién de los servicios publicos

locales.

Decreto No. 1601 de 1988
Por el  cual se reglamentan las leyes 7B de 1986 y 49 de 1987,

sobre eleccién popular de alcaldes.

Decreto No. 1216 de 1989
Por el cual se crean y organizan los comités de participacion

comunitaria en el cuidado de la salud.

Decreto No. 114 de 1990
Por el cual se fija e] numerc de Diputados a las Asambleas que

elige cada departamento.

DESCENTRALIZACION Y REORDENAMIENTO TERRITORIAL

Actos Legislativos:
Acto Legislativo No. 1 de 1981
Por el cual seé autoriza erigir en departamento la Intendencia del

Caquetd y se modifica el articulo 83 de la Constitucién Nacional.
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Acto Legislativo No. 1 de 1987
Por -medio del cual se erige la ciudad de Cartagena de Indias,
capital del departamento de Bolivar, en Distrito Tyristico Y

Cultural, y se dictan otras disposiciones.

Acto Legislativo Na. 1 de 1989
Por el cual se autoriza erigir en departamento la Intendencia

Nacional del Putumayo.

Acto Legislativo No. 2 de 1989
Por el cual se autoriza erigir en departamento la Intendencia de

Arauca.

Acto Legislativo No. 3 de 1989
Por medio del cual se erige la ciudad de Santa Marta, capital del
Departamento del Magdalena, en Distrito Turistico, Cultural =

Histdrico.

Leyes:
Ley 22 de 1985
Por la cual se dictan normas sobre el Régimen Administrativo de

las Intendencias y Camisarias.

Ley 76 de 1985
Por 1la cual se crea la regidén de planificacidon de la Costa

Atlantica, se dictan otras disposiciones sobre planificacidén
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regional y se otorgan al Presidente de la Republica fTacultades
extraordinarias para la creacidn de regiones de planificacidén en

todo el territorio nacional. Articulo 16.

Ley 11 de 1986
Por 1la cual se dicta el Estatuto Bésico de la Administracién
Municipal y se ordena la participacién de la comunidad en el

manejo de los asuntos locales. Articulos 14 y 16,

Decretos:
Decreto No. 467 de 1986
Por el cual se expide el Régimen Administrativo de Intendencias y

Comisarias.

Decreto No, 1222 de 1986
Por el cual se expide el Codigo de Régimen Departamental.

Articulos 2 y 4.

Decreto No. 1333 de 1986

Por el cual se expide el Codigo de Régimen Municipal. Articulos
38, 48, S3, 311, 318, 348 a 3I50.

Decretc No. 3083 de 1986

Por el cual sé crea la Regidn de Planificacién de la Amazonia y

se dictan otras disposiciones.



259
Decreto No. 3084 de 1986
Por el cual se crea la Regidn de Planificaciéon de la Orinoguia y

se dictan otras disposiciones.

Decreto No. 3085 de 1986
Por el cual se crea la Regién de Planificacidn del Occidente

Colombiano y se dictan otras disposiciones.

Decreto No. 3286 de 1986
Por el cual se crea la Region de Planificaciéon del Centro -

Oriente Colombiano y se dictan otras disposiciuneé.

Decreto No. 2411 de 1987
Por el cual se reglamentan los Decretos Nos. 3883, 3084, 3285,
3@B6 de 1986 y la Ley 76 de 1985 en lo relativo a la organizacidn

de las Regiones de Planificacidn.
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