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PROLOGO

En mi vida intelectual algunos libros han sido llaves que me han abierto puertas. El 18
Brumario de Carlos Marx, Sobre héroes y tumbas de Sabato, El coronel no tiene quién le
escriba de Garcia Marquez, han tenido la virtud de iluminar aspectos que antes me eran
vedados, asi los creyera explicados. El mismo efecto ha producido en mi el libro de
Francisco Leal y Andrés Davila.

Mi concepcion del pais politico no volvera a ser la misma después de leer esta obra,
porque sus autores han armado ante mis ojos un rompecabezas que andaba “manga por
hombro”, a pesar de que diariamente me tropezara con una o muchas de sus piezas.

Més que un discurso tedrico bien hilado, este libro es una historia viva de la crisis que los
colombianos venimos protagonizando hace medio siglo y que hoy parece haber llegado a
un punto crucial. De la noche a la mafiana —porque el libro se lee de un jalon— la
irritacion que me causaba el clientelismo se transformé en un camino que me permitio ir al
fondo del orden social que nos rige. Ellos descubren que el clientelismo no es un mero
vicio de los politicos, sino el nervio real del Estado, y como tal, el factor determinante de
dos fendmenos simultaneos, la estabilidad y la inestabilidad del sistema.

La fortaleza de un Estado depende de su capacidad de interponerse entre actores sociales
opuestos a favor del interés colectivo, y en esa medida los antagonismos tienden a
fortificarlo. Pero en Colombia, esa fuente de vigor es asfixiada y en cierto modo suplantada
por el clientelismo. El resultado es el aplazamiento y la profundizacion de la crisis, porque
las instituciones estatales son incapaces de absorber las contradicciones sociales y
econdmicas. Su funcién es velarlas a cambio de mantener la apariencia democratica. El
clientelismo debilita al Estado porque lo sustituye, haciéndolo su rehén. De alguna manera
todos los colombianos vivimos “boleteados” por esta modalidad y lo resentimos.

Luego de una ldcida y sencilla conceptualizacién del clientelismo como “la apropiacion
privada de recursos oficiales con fines politicos”, los autores nos introducen en la
mecanica del bipartidismo, para mostrarnos que la crisis de éste conduce al
fortalecimiento de aquél, sin que los graves problemas sociales y econémicos que afectan
a la mayoria hayan sido resueltos por esa evolucién. Los politicos nacionales, los
llamados jefes naturales, se agotaron en ese proceso dando paso al surgimiento de
politicos profesionales o caudillos regionales.

La politica se tornd, entonces, mas fria y mas pragmatica; la desideologizacion se impuso,
y con ella se generaliz6 “el cruel pago al contado” de los favores, los puestos y los votos.
El Estado fue despresado, literalmente, por los intereses regionales, locales y privados.
La inmoralidad y la corrupcién adquirieron carta de ciudadania.

El clientelismo tiene, sin embargo, su “Talén de Aquiles”, pues en la medida en que el
presupuesto oficial es limitado, lo es también la funcién estabilizadora que le brinda al
régimen. El ponqué no alcanza para todos, y los que no entran a la fiesta tocan cada vez
mas fuerte la puerta, asi salga de vez en cuando un portero a golpearlos. Es éste uno de
los aspectos que el trabajo de Leal y Davila muestra con toda claridad: el clientelismo y la
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violencia son hermanos gemelos. El sistema tiene una capacidad infinita para satanizar a
guienes no logran colarse al festin, para luego, con todo cinismo, aplastarlos con las
armas oficiales, reconocidas o no como tales.

El gamonalismo es, por definicién, una fuerza que a la vez que aglutina una gran porcion
del pais margina a otra y la condena al silencio, a la impotencia o a la violencia.
Transforma al Estado en el instrumento de este divorcio y sabotea o absorbe los intentos
de reconciliacion con la sociedad civil. Toda fuente de conflicto social se convierte en una
oportunidad para “reproducirse ampliado”, como dirian los autores.

Pero aunque el clientelismo se nutra fundamentalmente de los dineros oficiales, medra
también de los privados. Los empresarios pueden y suelen comprar funcionarios. Una
secretaria, un juez, un gerente, un alto oficial de las Fuerzas Armadas, no importa el
rango, cada cual tiene su precio. Si bien estas practicas corrientes que todos conocemos
y de alguna manera hemos usado no son el clientelismo propiamente, este fenomeno las
hace posibles y las utiliza a su favor. Son ellas las que han hecho del narcotrafico un
problema de enorme incidencia en el orden politico. El clientelismo ha usado el poder del
narcotrafico porque los dineros del Estado resultan insuficientes. La mafia de la droga
trueca sus favores por un reconocimiento de hecho y apuntala por esa via al régimen.

La investigacién de Leal y Davila bien pudiera haber terminado en este punto y sus
lectores, habituales o no, habriamos quedado plenamente satisfechos. Pero sigue. La
segunda parte es un analisis descriptivo y subyugan te del clientelismo en el municipio de
Rionegro (Santander). Una especie de biografia sociopolitica de uno de los personajes
mas caracteristicos del fenédmeno que estudian: don Tiberio Villarreal. Siguiéndole los
pasos van reconstruyendo la vida politica municipal. Don Tiberio, un rebuscador que
vendia morcillas y que comenzé su vida politica como mensajero de la Alcaldia, se
encuentra hoy en el curubito de su fama. Es representante a la Camara y sus colegas
opinan que es el Unico auténtico “constituyente primario”. En el transcurso de dos
décadas ha tejido con paciencia y audacia todos los hilos de la red que mueven las
palancas de la maquinaria politica, no s6lo de Rionegro sino de buena parte de
Santander. Es excitante la lectura de estos capitulos. Uno olvida que esta leyendo un
texto y se siente trasladado a un pueblo donde ve desfilar toda la vida politica municipal:
las triquifiuelas, los enlaces, el engafio, las trincas.

Nada le es ajeno a este personaje y nada queda por fuera del alcance de los
investigadores. Una verdadera radiografia del pais. Un logro de la ciencia politica
acostumbrada a los grandes analisis. La sabia combinacion de planos, el nacional y el
local, es también otro valioso aporte. Porque la distancia entre los dos enfoques ha sido
nociva para la comprension de nuestra realidad. Si uno analiza fenbmenos, como la
guerrilla o el clientelismo en el plano nacional, llega a la equivoca conclusién de que
ambos estan derrotados, qué han agotado sus formas y su funcion histérica, que no
tienen horizonte y, por tanto, el futuro esta despejado. Pero cuando uno aborda los
problemas desde una perspectiva local, las cosas no son tan claras. En algunas regiones
la guerrilla es reconocida como un resorte basico del orden social; en otras, como el
puntal de una auténtica oposicion. En estas zonas, pocas o0 muchas, la guerrilla, a ojos de
sus simpatizantes, nada tiene que ver con la “hecatombe del comunismo”, y ni siquiera
con la toma del poder; ella cristaliza el descontento de quienes no logran ser —salvo en
forma represiva— objeto de atencion del Estado.
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Otro tanto sucede con el clientelismo. La gente lo apoya porque lo usufructia, porque de
un gamonal depende un puente, asi la democracia se venga abajo. Don Tiberio, en
sudadera y tenis, repartiendo votos en Rionegro, es mas importante que los articulos de
Plinio Apuleyo Mendoza sobre el pasado y el futuro del pais. Los intelectuales somos
dados a confundir deseos y realidades; el pueblo no. Vive al dia. Por eso, recuperar el
plano local para el andlisis y relacionarlo con el nacional, no es facil pero es urgente. Sin
articularlos, como logran hacerlo Leal y Davila, todo estudio social queda trunco.

Es paradgjico que un fendmeno tan evidente y relativamente antiguo en la politica
colombiana no hubiera sido tratado antes con el rigor que merece, si se exceptlia el
trabajo de Eduardo Diaz. Con estos nuevos aportes, las bases quedan puestas. Son una
invitacién para seguir diseccionando el monstruo que nos corroe y paraliza.

Alfredo Molano
Septiembre de 1990
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INTRODUCCION

CLIENTELISMO, NACION, REGION Y CRISIS POLITICA

El aspecto contractual de las relaciones sociales es un componente basico de cualquier
sociedad. Se refiere a la reciprocidad que debe haber entre dos actores con distinto
status, generalmente sobre la base de mutuos servicios. A nivel formal, hace parte de los
procesos de institucionalizaciébn y se encuentra presente en las relaciones de poder.
Todos los sistemas politicos lo experimentan y pueden servirse de él de diferente manera.
Cuando adquiere cierta importancia por fuera de las instituciones establecidas, le da
contenido a la denominacién de clientelismo. Como tal, también hace parte de los
sistemas politicos y su importancia depende, en buena medida y en sentido inverso, de la
eficiencia de las instituciones que componen los regimenes politicos. De esta manera, de
menor a mayor importancia, el clientelismo puede ser uno entre muchos factores en la
politica, tener un peso importante en el sistema de poder o servir de base para articular
las relaciones que ordenan el funcionamiento de la politica.

En los sistemas politicos que ha experimentado la sociedad colombiana a lo largo de su
historia, las relaciones de clientela han sido uno de los componentes principales. La
deficiente institucionalidad del Estado ha permitido que estas relaciones hayan operado
de manera destacada todo el tiempo. El sistema bipartidista, vigente desde mediados del
siglo XIX, ha sido la base para que el clientelismo haya permanecido en el primer plano
de la vida nacional. Sin embargo, durante la mayor parte del tiempo, su importancia no
fue méas alla de lo que una sociedad atrasada podia esperar. Un ambiente de atraso
posibilita mayor arraigo del clientelismo, pero no necesariamente gran preeminencia. El
pais mantuvo su condicién agraria, sin mayor desarrollo industrial y comercial, hasta
comienzos de la década de los afios cuarenta.

Durante casi cinco décadas, la sociedad colombiana ha experimentado grandes cambios
estructurales, cuya velocidad y profundidad dificimente pueden equiparase en el
subcontinente latinoamericano. La modernizacién resultante sirvié para que el conjunto de
la organizacién social se supeditara a los patrones del capitalismo, la mayoria de la
poblacién pasara a ser urbana y distribuida en varias ciudades, las relaciones econémicas
se monetizaran, las clases sociales se diversificaran y los servicios se expandieran
considerablemente. A la vez, las instituciones del Estado crecieron y se diversificaron, y
su régimen politico pas6 por varias recomposiciones importantes. La Ultima de ellas, la del
Frente Nacional, emergié en 1958 y continGa operando de hecho desde el afio 1974. El
bipartidismo ha sido el fundamento de este régimen.

Las relaciones de clientela permanecieron en su condicion de ingrediente importante del
sistema politico hasta el Frente Nacional. A partir de alli, por motivos que se explican en
este libro, el clientelismo se proyecté como la relacién politica principal para articular el
sistema que se reorganizé con el nuevo régimen. Los recursos estatales proporcionaron
los medios necesarios para mantener esa articulacion, y el bipartidismo pas6 a ser la
fuente exclusiva de conformacién de los gobiernos que administran el Estado. Sobre esta
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base, los cambios estructurales mencionados se convirtieron en el caldo de cultivo para
configurar una crisis politica que se convirti6 en el problema prioritario de la politica
gubernamental actual. Este enunciado general constituye la tesis central de la
investigacion que se presenta en esta publicacion.

Dada la preponderancia que alcanzaron las relaciones de clientela en el sistema politico
vigente, su importancia como objeto de estudio pasé a primer plano. No obstante, en
Colombia han sido pocos los trabajos que se han adelantado sobre el tema. Este estudio
busca complementar en parte las deficiencias existentes, pero, ante todo, pretende
estimular una linea de investigacion prioritaria para la comprension de la politica. En tal
sentido, es necesario explicar los fundamentos analiticos del disefio y la manera como se
llevd a cabo. A partir de alli, puede hacerse un diagnoéstico de la presente crisis politica,
con el fin de proporcionar un marco general que ubigue el estudio.

La investigacién abarca dos lineas principales de aproximacion. La primera toma el
problema del clientelismo desde un punto de vista macrosocial. La segunda aborda la
cuestién desde el angulo regional, centrado en lo que puede ser el microcosmos del
problema: el municipio. Ambas aproximaciones son complementarias y tienen su razén de
ser en la interpretacidon que se hizo del problema de estudio. Asimismo, la concepcién
global del problema exige una vision diacrénica, para no decir histérica, ya que el trabajo
no es, en manera alguna, un estudio historiografico. Los factores que se consideran
basicos para la comprension del problema, incluidas, claro esta, las relaciones de
clientela, se identifican selectivamente en el tiempo, para apreciar cambios en sus
caracteristicas de acuerdo con la evolucién y las necesidades del analisis.

La linea de aproximacion macrosocial mira el clientelismo a través de variaciones
operadas en el sistema politico, entendido éste como la forma de funcionamiento de las
normas que el Estado fija para regular las relaciones de poder. Como la tesis principal
que se expuso sefiala que el clientelismo se constituyé en un momento dado en factor
destacado del sistema, es ldgico que se tome el problema dentro de ese contexto. En él
se establecen las relaciones entre el Estado, su régimen normativo y el sistema que lo
pone en operacion. El primer capitulo de este libro expone el andlisis respectivo. La
descripcién de su linea de razonamiento es la siguiente: luego de una discusién sobre el
concepto de clientelismo que asume la investigacion, el analisis muestra el peso que el
bipartidismo tuvo en la sociedad con anterioridad al Frente Nacional. Sobre esta base, se
precisan los cambios del sistema bajo este nuevo régimen, particularmente la importancia
que adquirieron las relaciones de clientela. El andlisis macro culmina con una discusion
sobre los alcances politicos del sistema vigente, con relacién a la articulacion entre el
Estado y la sociedad civil.

En el analisis macrosocial se identifica una hipotesis subsidiaria de la tesis principal. Ella
se refiere al papel que cumple el clientelismo en los partidos politicos, una vez que éstos
se apropiaron de la administraciéon del Estado con el nuevo régimen. Al perder presencia
en la sociedad con el agotamiento de su sectarismo, la-estructura del bipartidismo
sustituyd el papel coordinador que cumplia su cupula oligarquica por el clientelismo
activado en las regiones. De esta manera, los profesionales de la politica en las regiones
se convirtieron en el sostén de la actividad partidista, apoyados en las relaciones de
clientela que les permitian su articulacion con el Estado. En las regiones, el microcosmos
local del municipio se convirtié en el fundamento a partir del cual se construy6 el edificio
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politico del nuevo sistema. Por tal razon, en el disefio de la investigacion se propuso
adelantar un estudio de caso, como complemento necesario de la vision macrosocial, en
la medida que permite apreciar la reproduccién celular del clientelismo.

El problema principal consistid, entonces, en encontrar un prototipo de municipio que
englobara la mayor parte de las caracteristicas que definen el ascenso clientelista en el
sistema contemporaneo. Se escogié el municipio de Rionegro, en el Departamento de
Santander. La escogencia se hizo por varios motivos. Por una parte, la region,
representada por ese Departamento, redne condiciones apropiadas para el caso, como
son su histérico protagonismo politico y la variedad de caracteristicas que exhibe en este
campo. Por otra parte, el municipio de Rionegro ha vivido en los Ultimos veinte afios un
proceso politico que lo identifica como un caso que relne la mayor parte de los elementos
caracteristicos del moderno clientelismo. El predominio de un partido y de un solo lider, la
movilidad social del jefe politico, la organizaciébn de una maquinaria electoral y la eficiente
adecuacion de las relaciones politicas a la estructura institucional son algunos de los
elementos destacados que se encuentran en Rionegro.

El estudio del caso de Rionegro se dividié en cuatro partes, que se exponen a partir del
Capitulo 2 de este libro. En ese capitulo, se toma el municipio como un todo, con sus
caracteristicas socio-geogréficas, su estructura econdémica y social y su organizaciéon
institucional, para mirar cémo las relaciones de clientela pueden ajustarse sin problemas a
las condiciones comunes a la mayor parte de los municipios colombianos. El Capitulo 3
describe y explica el proceso politico por medio del cual aparecié, ascendié y se consolidé
un prototipo de las jefaturas locales del clientelismo. Es un largo y rico proceso que cubre
desde 1970 hasta 1988, con especial referencia a las dos ultimas elecciones de ese
periodo. El Capitulo 4 aboca la institucion de la accion comunal, que representa fielmente
el complemento al vacio de las instituciones estatales en el municipio, Por tal razén, las
relaciones de clientela han hecho especial uso de ella para expandirse. El ultimo capitulo
hace un detallado andlisis de las elecciones en el departamento y el municipio, ya que por
este mecanismo se legitiman muchas de las decisiones politicas nacidas del clientelismo.
Ademas, presenta una relacién de la estructura fiscal municipal, en su caracter de fuente
principal del fenémeno objeto de estudio.

Las dos aproximaciones de la investigacion, la macro y la micro, muestran los aspectos
funcionales y contradictorios de la estructura clientelista en el sistema politico. Al
respecto, lo mas importante de mencionar es el papel de catalizador que han cumplido las
relaciones de clientela en el proceso de generacion de la actual crisis politica nacional.
Este papel subraya la importancia que tiene la comprension del clientelismo, puesto que
en las condiciones favorables en que se halla actualmente, como articulador del sistema,
su reproduccién representa un obstaculo para la solucion de la crisis. Dentro de este
razonamiento, en esta introduccién es util adelantar un diagndstico sobre la crisis, para
tener una visién global que permita abordar el problema del clientelismo de manera mas
comprensiva. Asi, con la comprension del fendmeno politico del clientelismo, las
conclusiones de este libro pueden recoger los principios macrosociales que lo
caracterizan, para entrever el papel que puede jugar la denominada “constituyente” en la
solucién de la crisis. A los ojos de la opinion publica que cuestiona el régimen, esta es la
posibilidad que se presenta, con cierto halo magico, como mas viable.




La hipdtesis central que se formula sobre la actual crisis politica nacional hace énfasis en
el rapido desarrollo que tuvo, durante la Ultima década, una especie de desconfianza
ciudadana en las pautas establecidas para el ejercicio de las relaciones de poder. Ello
significa que falta credibilidad en lo que se llama el régimen politico. No existe confianza
ni credibilidad en la manera como el Estado maneja las relaciones de poder. Esta
hipétesis se apoya en la larga vigencia de la situacion de debilidad politica del Estado, o
sea, de su poca capacidad para mediar institucionalmente en los conflictos de la
sociedad. La sustitucion privada de funciones estatales, como la administracion de la
justicia y de la represion, dejaron al desnudo la fragilidad del Estado y aceleraron el
desarrollo de la crisis.

La crisis de legitimidad del régimen bipartidista ha tenido como protagonistas principales a
los grupos de politicos profesionales que han propuesto y ejecutado las lineas directrices
del ejercicio politico. La ciudadania identifica cada vez menos el oficio de politico
profesional con quienes podrian contribuir a la solucién de la crisis. Las labores
legislativas no se relacionan con la obligacién de plantear soluciones a los problemas de
la sociedad. Esta obligacion se le asigna Unicamente y de manera abstracta al gobierno,
sin que se lo vincule organicamente con lo que en el pais se denomina “clase politica” o
con los partidos que lo apoyaron en su ascenso. De esta manera, el centro del problema
se ubica en la forma como se “hace politica” en Colombia, ya que sus practicas no tienen
asidero suficiente en la opinién publica como para que, a partir de ellas, pueda
reconstruirse el Estado de derecho.

La identificacion que se hace del problema central de la crisis no la libera de su
complejidad. De hecho, son varias las alternativas que se escuchan sobre su focalizacion.
Al respecto, la clase de diagndstico que se haga sobre ella determina que se sefale a uno
u otro factor como punto nodal de la crisis. Esto no es extrafio puesto que hay una vision
generalizada de caos que crea incertidumbre en muchos sectores de la sociedad. La
causa de la vision cadtica se debe, en gran medida, a los numerosos factores que
configuran lo que puede llamarse la situacién politica nacional. Los factores importantes de
la crisis se han incrementado en afios recientes y han adquirido mayor complicacion. Ello se
debe, en parte, a la abierta competencia politica entre diversas fuerzas de la sociedad que
no han podido definir sus intereses entre si. Es un problema de multipolaridad conflictiva y
no de enfrentamiento bipolar. También se debe, en parte, a que uno de los factores de la
crisis, el narcotrafico, por sus caracteristicas y por el manejo que se le ha dado, se convirtid
en elemento de conexién entre los demas, mezclando y confundiendo sus especificidades.
Su influencia ha sido contradictoria en la opinién publica, ya que ha servido, a la vez, para
multiplicar los diagnosticos y para convertirse en la causa principal de los problemas. Esta
circunstancia obliga a dedicarle alguna atencién en el presente diagnostico, con el fin de
aclarar su papel dinamico paralelo a la crisis politica.

La crisis en que se debate el pais (pocos vacilan en concederle a la situacion por la que
atraviesa el pais ese ambiguo pero necesario término) tiene, entonces, la dudosa virtud
de confundir. Y la confusién hace parte de la misma crisis. Se ha perdido la capacidad de
discernir entre lo que es sustantivo y lo que no es. Pero en la confusién no todo el mundo
tiene la responsabilidad de la situacién. No “todos somos culpables”, como a diario
predican sectores que han estado involucrados por largo tiempo en el asunto.
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Haber ignorado la profundidad de los problemas generados por los cambios sociales
producto de la vertiginosa modernizacion contemporanea, acostumbré a la reducida clase
dirigente a evadir sus responsabilidades. Una ausencia de grandes retos a la poco
creativa y expoliadora dominacion de clase que se estableci6 hace una centuria,
contribuyé al desprecio de los gobernantes por muchos asuntos vitales. La debilidad y
fragmentacion en la organizacion politica de las clases subalternas y la eficiencia del
sistema politico tuvieron mucho que ver en ello. Inclusive, recientemente, durante el
gobierno del presidente Lopez Michelsen, la clase dirigente minimizé las nacientes
manifestaciones de la crisis y disefié las bases del tratamiento simplista y poco eficiente
de la actual represion hacia las fuerzas populares. Solamente ahora, en afios cercanos, la
apocada clase dirigente nacional se dio cuenta de la magnitud de la crisis y, a
regafiadientes, aceptd que el asunto era de verdad politico. Los dos Ultimos gobiernos, en
buena medida rechazados como de su propia cosecha, se estrellaron contra la gravedad
de los problemas, sin suficiente capacidad para enfrentarlos y con el amargo sabor de un
lento aprendizaje derivado de costosos errores.

El maremagnum de la sociedad presente aparece, asi, como inasible. La avalancha de
acontecimientos propia de una sociedad en ebullicién dificulta en grado sumo la reflexién
sobre el diagnéstico y el qué hacer. La incapacidad del régimen para crear vy fijar los
espacios politicos a las estructuras emergentes las ha dejado sin el control que necesitan
para su participacion en la sociedad. Es un hecho que las instituciones politicas vigentes
no corresponden a la abigarrada sociedad que dia a dia las desborda. Esta situacion
exige reflexiones colectivas sobre la situacion politica, pues lejos se estd de haber
arribado a un sobrediagnéstico. Diagnosticar es investigar, pero también especular con
apoyo en el conocimiento y la experiencia. Las politicas de Estado no pueden continuar
siendo el producto de gobiernos solitarios que rumian soluciones aparentes. La urgencia
de las circunstancias exige la participacion ciudadana mas alla de la actividad electoral.

El régimen politico del Frente Nacional se establecié para frenar la confrontacion social
gue canalizaba el absorbente bipartidismo centenario, confrontacion que brotaba de la
veloz reestructuracién de la sociedad. Este régimen permiti6 que se acabara el
sectarismo cuasi-religioso de los partidos, compensandolo con el monopolio de la
administracion estatal legitimada electoralmente. Pero el monopolio inhibié en el régimen
la asimilacion politica del conjunto de fuerzas sociales emergentes, e imposibilité que el
Estado se fortaleciera a la par con el crecimiento de sus instituciones. No todas las
fuerzas emergentes se sometieron directamente a la estrechez institucional bipartidista
para expresarse politicamente, lo que privd al régimen de la legitimidad que éstas
hubieran podido brindarle si se hubiesen sentido participes de la construccién de nuevos
espacios politicos.

Se desatd, asi, un proceso que combinaba la participacion politica obligada a través de
los partidos con las frecuentes disidencias y los ensayos de nuevos movimientos y
fortalecimiento de los existentes. Todas las relaciones de poder tendieron al comienzo a
canalizarse en forma partidista. Pero a medida que se frustraron ensayos y experiencias,
la fuerza centrifuga de la participacion politica cred y recre6 expresiones que buscaron
independizarse de los patrones permitidos. Bien pronto el régimen se sinti6 amenazado y
aplicoé contra toda fuerza que cuestionara los estrechos medios de expresion permitidos
las mismas herramientas usadas cuando la violencia era parte de la competencia entre
los dos partidos. llegalidad y subversion fueron los calificativos més usados para las
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discolas fuerzas sociales emergentes. La represién se convirtid en la respuesta mas
socorrida en caso de conflicto. Con esta manera de operar y con el apoyo que brindaba el
recurso permanente del estado de excepcion, el bipartidismo se apuntald en la
administracion del Estado. Los profesionales de la politica se transformaron en una especie
de casta dedicada a reproducir institucionalmente sus privilegios. La relativa estabilidad
econdmica de la nacion refrendé la legitimidad de esta realidad politica, a costa de dosificar
las oportunidades de trabajo y frenar la redistribucion del ingreso y la riqueza.

En estas circunstancias, se aprecia como el componente colombiano del fendmeno
internacional del trafico de drogas se incub6 en una sociedad con patrones definidos de
limitada participacion politica. Penetr6 en medio de transformaciones aceleradas de
urbanizacién, produccién y comercializacion de viejos y nuevos productos, creacion de
clases emergentes y modernizacion de costumbres, todo ello articulado por la consolidacion
de una organizacion de corte capitalista con minimas cortapisas institucionales. EI complejo
problema identificado con el nombre de narcotréafico se integré a un proceso social que ya
estaba en marcha y que lo aceptaba porque era compatible con la creacién de nuevas
oportunidades generadas por la modernizacion.

El narcotrafico entr6 por el campo de las necesidades y oportunidades. Se cruzd no
solamente con lo econémico sino también con lo politico. Penetr6 en muchos sectores
de las clases sociales: en los campesinos colonos, en los indigenas, en los inmigrantes
urbanos de la informalidad econdmica, en los inestables grupos emergentes de las
clases medias y en la burguesia. El entronque institucional de estos grupos, estratos y
clases con las relaciones de poder en la sociedad le dieron al narcotréafico la medida de
sus posibilidades politicas. La inagotable multiplicacién de los dividendos econémicos
del trafico de cocaina se reflej6 en la velocidad de su ramificacion social,
particularmente en la movilidad social. Como tal, el fenédmeno no buscé mucho mas alla
de lo que la sociedad le brindé.

La debilidad del Estado habia sido disimulada con relativo éxito, principalmente por la
actividad absorbente del bipartidismo. Gracias a su gran cobertura politica, ello se habia
logrado antes del Frente Nacional; a partir de aqui, por efecto de su monopolio en la
administracion estatal. Sin embargo, la Violencia y las guerrillas partidistas fueron indicios
de la fragilidad estatal antes del nuevo régimen. Luego, durante él y con posterioridad a
su finalizacién formal, la reproduccion guerrillera, esta vez enfrentada al sistema, mostré
las fisuras de la politica institucional. Pero si bien es cierto que el surgimiento de grupos
guerrilleros fue signo de debilidad estatal, el mantenimiento de la formalidad institucional
de la democracia representativa disimulaba la esencia del problema. Sin embargo, la
permanencia y la multiplicacion de estos grupos (motivada no solamente por la estrechez
del régimen y la incompetencia gubernamental para tratarlos politicamente, sino también
por la incapacidad militar para enfrentarlos) contribuyeron a minar las posibilidades de
gue el régimen se regenerara. Entre otras cosas, castro la posibilidad de formacion de
una izquierda democratica, pues toda fuerza de renovacion se sentia éticamente inclinada
a condescender con quienes representaban “la justicia politica”.

En su afan de eliminar la arraigada subversién guerrillera, el ejército auspicid la
organizacion de los llamados grupos de autodefensa campesina. Cominmente, campesino
significa grupo o actividad rural, pero no clase social. Por eso, las autodefensas se
orientaron, por la misma inercia del poder, a defender los intereses de ganaderos y

s




terratenientes antes que los de la clase campesina. Estos intereses resultaron mezclados
con los del narcotréfico, puesto que de tiempo atrds la compra de tierras es la actividad de
legitimacién social mas utilizada por quienes han allegado capitales de manera rapida.
Pronto, muchas autodefensas adquirieron sofisticadas armas, entrenamiento con
mercenarios extranjeros e ideologia anticomunista. Las que se modernizaron de esta
manera, iniciaron una ofensiva criminal contra supuestos auxiliadores de la subversion,
como campesinos de zonas guerrilleras, organizaciones sindicales y populares, y
dirigentes de movimientos politicos de izquierda. El paramilitarismo pasd, asi, a ser un
grave problema adicional de orden publico. Su intangibilidad frente a las instituciones
armadas del Estado y el avance que han tenido las conversaciones oficiales de paz con
las guerrillas, hace pensar que éstas han pasado a ser politicamente menos
preocupantes que el paramilitarismo.

En 1984, cuando el narcotrafico entr6 a disputar espacios politicos y sociales con
métodos agresivos propios de su gran capacidad econdémica, el Estado se enfrentd al
problema con muy pocos recursos politicos. La misma extradicién hacia los Estados
Unidos era indicadora a priori de su debilidad. A medida que se presentaron acciones
criminales, el Estado dejo al descubierto su vulnerabilidad y su impotencia. Los gobiernos
actuaron ambiguamente, sélo por reaccion, combinando cortas respuestas represivas
luego de cada golpe, con la aceptacion irreflexiva del acicate de los organismos oficiales
estadounidenses, que pretenden utopicamente limpiar un problema interno de
drogadiccion con el sacrificio de otra nacién. La consecuencia fue el escalamiento
implacable de los conflictos. Como fuerza emergente, el narcotrafico busco exhibir su
poder ante la sociedad.

A mediados de 1989, cuando se present6 el asesinato del candidato presidencial del
liberalismo con mayor opcion, el presidente Barco amplié improvisadamente la represion
contra el narcotrafico. Lo hizo solitario Y sin mas armas que la voluntad de algunos
funcionarios que asumieron como suya la tarea de empujar a “la guerra” a instituciones
infiltradas también por el problema. Como recurso efectivo de facil manipulacién, la
respuesta fue el terrorismo, el cual se prolongé hasta la finalizacion del afio.

A comienzos de 1990, el pais vivié un habilidoso juego del narcotrafico, en el que se
involucraron expresidentes de la Republica para obtener del gobierno la finalizacion de
hostilidades. “El flagelo” aclamaba la supuesta victoria del Estado en la “guerra’. No
obstante, la inconsistencia de la politica gubernamental y la irreversibilidad de magnos
hechos criminales, llevaron al fracaso la tentativa. Por eso regresoé el terrorismo, esta vez
de manera indiscriminada. El problema se cruzé con las campafas electorales y con el
asesinato de los dos candidatos presidenciales de izquierda, y alcanzé la vispera de las
elecciones para Presidente de la Republica. Vino luego lo que en Colombia llaman la
“calma chicha”. No obstante, la violencia cotidiana continué su marcha, como en el caso
de la ciudad de Medellin.

Dadas las caracteristicas de la crisis politica y el desenvolvimiento que ha tenido, es
factible sefialar que el terrorismo, y las acciones de “guerra sucia” que lo acompafian, no
pueden atribuirse solamente al narcotrafico, a una sola de sus cabezas, 0 a una
organizacion vertical todopoderosa. Es probable que la condescendencia ideolégica con
el narcotrafico, apoyada en su imagen de poder, haya alentado a diferentes sectores de la
sociedad, y también del Estado, a promover acciones criminales, con miras a defender
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reaccionariamente los valores mas caros de la tradicion. Esta coincidencia bien puede
presentarse cuando se superponen, como en la Colombia actual, la inoperancia
institucional del Estado, la vulnerabilidad de la autoridad establecida y la vision de
penetracion de ideologias comunistas en las instituciones de la sociedad. El narcotrafico,
sobre todo con su expresion terrorista, ha servido de acelerador de la crisis,
principalmente porque hizo publica la debilidad estatal, la involucr6 con la de los gobier-
nos al sacar a relucir su incapacidad y soledad politicas, y creé confusion en la
apreciacion del problema.

No hay duda de que la crisis descrita ha arribado a un punto en exceso peligroso. Su
contenido es, evidentemente, politico. Las relaciones de clientela han sido el catalizador
por excelencia. Por una parte (como se vera a lo largo de los capitulos de este libro), si
bien han servido para proyectar estabilidad en la formalidad de la democracia
representativa, lo han hecho a costa de neutralizar las posibilidades de fortalecimiento
politico del Estado, es decir, de limitarle su capacidad institucional de mediacién de
conflictos. Por otra parte (se plantea a manera de hipétesis para su eventual desarrollo),
el clientelismo ha sido funcional para la difusion politica del narcotréfico. La necesaria
contraprestacion extrainstitucional de “servicios” que alberga el clientelismo se compagina
con los métodos que le han servido al narcotrafico para expandirse. Basta recordar lo que
es vox populi en el plano de la financiacion de campafias y los problemas que se
presentaron entre el Congreso y el ejecutivo a finales del afio 1989, a raiz de las
discusiones del abortado proyecto de reforma constitucional del gobierno Barco.

Para terminar esta introduccion, es necesario hacer referencia a las instituciones y
personas que facilitaron el desarrollo y la feliz culminacion de esta investigacion. En
cuanto a las instituciones se refiere, las entidades que apoyaron financieramente el
proyecto fueron, en el plano nacional, COLCIENCIAS v, en el internacional, la Fundacion
Ford. A ambas, el reconocimiento de los autores. El Departamento de Ciencia Politica de la
Universidad de los Andes y el Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales de
la Universidad Nacional de Colombia fueron los centros académicos que albergaron a los
autores durante el tiempo, varias veces interrumpido, de elaboracion del trabajo.

En lo que corresponde a las personas, hubo varios colegas que en su época de
estudiantes colaboraron, de una u otra manera, con la investigaciébn. Mauricio Carda
ayudé en la primera etapa. Su colaboracion le sirvié, a la vez, para escribir su monografia
para optar al titulo de politdlogo de la Universidad de los Andes en 1984. Su estudio se
titula “Los fiscos regionales y la reproduccion del bipartidismo: El caso de Santander,
1958-1980". Otro subproducto similar de la investigacion fue el trabajo de grado del
coautor de este libro, Andrés DAavila, presentado a la misma universidad en 1987 bajo el
nombre “Las juntas de accion comunal: Clientelismo y participacion popular en el régimen
politico colombiano. El caso de Rionegro, Santander, 1970-1987". El capitulo cuarto de
esta publicacion es una adaptacion actualizada de esa monografia.

Gonzalo De Francisco, Oscar Moncada y Maria Emma Wills, en la etapa final de sus
estudios, ayudaron con su eficiente trabajo en la recopilacion de la informacion. Asi
mismo, los colegas del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales
aportaron sus valiosos comentarios a través del Seminario Interno, reunién semanal que
es ya una institucién y que por su crudeza en la critica se llama familiarmente “El
Golgota”. Por dltimo, hay que mencionar que un nimero grande de santandereanos
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estuvo atento a satisfacer las varias necesidades que se presentaron a lo largo del trabajo
de campo. Particularmente, Silvia Galvis, junto con varios senadores y representantes del
Departamento, colaboraron con prontitud a muchas de nuestras inquietudes. El
representante Tiberio Villareal, protagonista de buena parte del trabajo, y varios de sus
copartidarios fueron eficientes y desinteresados mediadores para las diligencias
realizadas en Rionegro. A todos ellos nuestra gratitud.

Bogot4, julio de 1990




1. EL SISTEMA POLITICO
DEL CLIENTELISMO



INTRODUCCION

El tema del clientelismo ha estado durante los Ultimos quince afios en el primer plano de
la politica nacional, especialmente en las coyunturas electorales. El asunto inicié su
arraigo en la opinién publica en el afio 75 con los editoriales del expresidente Lleras
Restrepo en su semanario Nueva Frontera. Para él, “...la prioridad en la satisfaccion de
las necesidades publicas se viola para poder favorecer al clientelismo politico”; y afiade:
“Es infinita la gama de instrumentos (...) que se utilizan para tener un electorado cautivo™.
Mas tarde, a comienzos de la década de los afios ochenta, el naciente Nuevo Liberalismo
enarbold la bandera de denuncia al clientelismo. De ello también hicieron eco numerosos
medios de informacién, columnistas y comentaristas. Durante todo este tiempo, el debate
se ha adelantado dentro de un tono moralista de denuncia que pretende erradicar un vicio
que supuestamente contamina el ejercicio de la politica®. La denuncia pretende someter al
escarnio publico a los infractores, con el fin de estimular el retomo de la politica a las
buenas costumbres y la liberacion del bipartidismo del flagelo clientelista.

Dentro de este ambiente, al clientelismo se le identificé con el aprovechamiento del poder
para obtener ventajas electorales de tipo personal. La manipulaciéon de los puestos
publicos y los favores personales con los recursos del Estado son las practicas que con
mas frecuencia han sido sefialadas para definir el problema. La transgresion ética y moral,
la pérdida de valores sociales, el materialismo en las costumbres y la corrupciéon son
calificativos comunes con los que se pretende explicar la ocurrencia del fenémeno.

Sin embargo, frente a la opinién publica no se ha preguntado por qué estas relaciones de
poder han tenido una difusiéon tan amplia a partir de determinado momento. Tampoco se
ha tratado de indagar su relacién con la estructura del bipartidismo y mucho menos con el
funcionamiento mismo del régimen. En otras palabras, el clientelismo ha sido considerado
como un nocivo epifenédmeno, generalizado pero de ocurrencia particular e individual, en
el cual la organizacién politica de la sociedad no cuenta mayormente. Esta exoneracion
del sistema es, sin duda, la que ha impedido la comprension cabal del problema.

En este ensayo se cataloga al clientelismo como el medio principal para que los dos
partidos tradicionales, que surgieron en el siglo XIX, continden con el control del régimen
politico, o sea, de las pautas establecidas para ejercer el poder. Este control ha permitido
al bipartidismo usufructuar los beneficios del sistema politico en cabeza de un nuimero
relativamente reducido de politicos profesionales. La forma particular de ejercer su
profesion, a la manera de una casta, le ha dado contenido al nombre de “clase politica”
con que se los identifica. Pero el medio clientelista para el ejercicio del poder no es un
factor mas dentro de la politica. Para que el liberalismo y el conservatismo llegaran a
monopolizar el funcionamiento del sistema politico institucionalizado, se requirié6 que las
relaciones de clientela se convirtieran en el articulador principal de éste, es decir, de la

! Carlos Lleras Restrepo, “Las elecciones sucias y otras cosas”, en Nueva Frontera, No. 80, Bogota, mayo 13-19 de 1976.

2 “Desgraciadamente la democracia, como todos los regimenes politicos, puede padecer de enfermedades (...) Una de las
formas patolégicas que afecta no sdlo a paises en desarrollo, como el nuestro (...) es el (...) clientelismo”. “Accién politica
o0 apelacién a la violencia”, en Nueva Frontera, Bogot4, marzo 30 de 1981.

N




manera como se ponen en practica las normas que regulan el ejercicio de la politica. De
esta forma, el sistema colombiano ha llegado a ser el “sistema politico del clientelismo”.
Este proceso se inici6 en 1958 con el cambio de régimen del Frente Nacional y sus
efectos de debilitamiento del antiguo sectarismo bipartidista. Mas adelante, a raiz de la
coyuntura electoral de 1970, el sistema comenzé a operar articulado por las relaciones
cliente listas que se habian expandido.

El desarrollo de la tesis anterior se lleva a cabo en este ensayo por medio del tratamiento
de cinco tdpicos que buscan dar una vision general del problema. El primero plantea los
limites conceptuales del clientelismo, con el fin de fijar su alcance explicativo sobre la
realidad colombiana. El segundo tépico hace un breve bosquejo del bipartidismo antes del
Frente Nacional, para contrastarlo con los cambios que sobre él produjo este nuevo
régimen. El tercer aspecto aboca la forma como se adecu6 el sistema politico al régimen
frentenacionalista, particularmente con la expansion de las relaciones de clientela. El
cuarto tema considera las dos variaciones mas visibles que ha tenido el régimen, el
esquema gobierno-oposicion y la eleccion popular de alcaldes, para analizar su incidencia
sobre el sistema politico. El ultimo tépico identifica los alcances politicos del sistema del
clientelismo, especialmente en lo que corresponde a la articulacidon entre el Estado y la
sociedad civil.

UNA CONCEPCION DE CLIENTELISMO

Es dificil hablar de una teoria sobre el clientelismo. Existe una serie de conceptos y
planteamientos sobre el fendmeno que no pueden calificarse como teoria en términos
totalizantes. Dichas conceptualizaciones han sido extraidas de la antropologia y la
sociologia, particularmente de sus variantes tedricas culturalista y funcionalista
estructural. Tal separacion teérica ha estado motivada por la basqueda segmentada de
explicaciones a los fenbmenos de poder, especialmente en la disciplina de la ciencia
politica. Sin embargo, un cuerpo tedrico separado, como es el caso en esta disciplina, no
presenta la suficiente rigueza como para proporcionar explicaciones generales. Al
contrario, como parte de teorias mas amplias, como ha ocurrido en antropologia®, las
numerosas referencias a los fendmenos catalogados como clientelismo son de gran
utilidad explicativa. Esta es la posicion adoptada en este trabajo.

En el ambiente académico colombiano no es mucho lo que se ha adelantado al respecto,
a pesar de la importancia que reviste el problema. Hay un pequefio nUmero de trabajos
gue se refieren directamente al clientelismo y otros tantos que tratan el asunto como
apéndice de algun tema de andlisis diferente. Quizas la primera elaboracién sistematica,
como estudio de caso sin pretensiones teorizantes, fue la tesis doctoral sobre clientelismo
politico en Colombia que presenté S.W Schmidt en la Universidad de Columbia en 1972%,
En alguna forma, el articulo de Malcom Deas sobre caciquismo en la historia nacional es

% Sobre el particular pueden verse los trabajos de Eric Wolf, Sons of the Shaking Earth, Chicago, University of Chicago
Press, 1950, y Peasants, Englewood Cliffs, N.J., Prentice-Hall, 1966.

* Steffen Walter Schmidt, “Political Clientelism in Colombia”, Ph.D. Dissertation Faculty of Political Science, Columbia
University, 1972.
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también una referencia inicial obligada®. El intento de teorizacion politica que publicé el
Centro de Investigacion y Educacion Popular, CINEP, en 1976 fue una contribucion
importante que en su momento hicieron Néstor Miranda y Fernan Gonzalez®. Igualmente,
en la misma década, CINEP insistié en la necesidad de estudiar el clientelismo, aunque
como elemento adicional explicativo de otros fendmenos. Asi se inscriben los trabajos de
Alejandro Reyes, Eloisa Vasco y Jorge Valenzuela’. La década de los afios ochenta se
inauguré con el aporte sobre clientelismo publicado en la serie Enfoques Colombianos; en
él participaron varios autores®. En afios recientes se han publicado algunos trabajos sobre
el tema, como por ejemplo los de Rodrigo Losada y Eduardo Diaz Uribe®. Todos ellos
tienen el comun denominador de tratar el tema desde el angulo politico.

Tradicionalmente, se ha planteado que el clientelismo es una forma de intercambio
interpersonal “...que implica una larga amistad instrumental en la cual un individuo de més
status socio-econémico (patrén) usa su propia influencia y recursos para proporcionar
proteccién y/o beneficios a una persona de menos status (cliente); a su vez, éste
corresponde al patrén al ofrecerle apoyo y asistencia general, incluidos sus servicios
personales™®. Esta definicién, la mas elemental y abstracta, es diadica, o sea, que se
refiere a los vinculos entre dos personas, a una relacion de intercambio entre roles tal
como lo como sefiala la teoria funcionalista. Sin embargo, como anota Schmidt, “...los
agentes operan en tres niveles; el primero, como relaciones entre dos personas, el
segundo, como conexiones entre agregados de personas y patronos o burdcratas, y el
tercero, como ‘interfases’ que vinculan comunidades enteras a la sociedad. Las
caracteristicas de los agentes mismos, las cualidades personales que los empujan a su

posicién, también emergen como factores importantes para entender su conducta™?.

Una de las afirmaciones méas generalizadas en la teoria se refiere a que el clientelismo es
propio de relaciones sociales de cualquier naturaleza y no solamente de las de tipo
politico. Sobre el particular, el antropélogo Jaime Arocha afirma que el clientelismo se
activa por la inseguridad social generada por la escasez de algin factor de produccion®.
Igualmente, el fendmeno se asocia con caracteristicas atavicas como el autoritarismo y el
paternalismo. La lealtad y la fidelidad, como base de la contraprestacion de servicios,
constituyen los valores sociales que le dan contenido ideolégico al fendmeno. No obstante,
cabria preguntarse si, de hecho, en toda relacion clientelista no esta presente, en el centro

5 Malcon Deas, “Algunas notas sobre la historia del Caciquismo en Colombia”, en Revista de Occidente, No. 127, Madrid,
octubre de 1973.

& Néstor Miranda O. y Fernan E. Gonzalez G, “Clientelismo, ‘Democracia’ o Poder Popular”, en Controversia, Nos. 41-
42, Bogota, 1976.

7 Alejandro Reyes Posada, Latifundio y Poder Politico, Bogota, Editorial CINEP, Serie Colombia Agraria 2, 1978; Eloisa
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mismo de la relacion, el ingrediente politico. Ello obedeceria a que el clientelismo es una
relacion siempre asimétrica, que se apoya en la diferencia de poder entre las partes.

El fenémeno politico no puede circunscribirse sélo a las relaciones de poder
institucionalizadas para que se le califique como tal. Esto es particularmente conveniente
en el caso del clientelismo, ya que, como sefialan las teorias convencionales, es una
ocurrencia mas propia de organizaciones sociales atrasadas que de sociedades
modernas. En aquéllas, el poder generalmente tiene pocas trazas de institucionalizacion,
lo que no implica que las relaciones no sean politicas. Debido al atraso, la naturaleza de
las relaciones se fusiona. Pueden ser relaciones de produccién, relaciones de intercambio
en lo econémico, relaciones religiosas, etc., pero también, y a la vez, relaciones politicas.
En las organizaciones sociales modernas, lo politico tiende a estar institucionalizado, con
lo cual hace menos problematica su diferenciacion. Alli, el clientelismo, como fenémeno
particularmente politico, se hace més notorio.

“Yo creo que el clientelismo es parte inherente de los procesos politicos en todas las
sociedades”, afirma Schmidt. y afiade: “Significa el fendbmeno que provoca en la gente
estratificacion por jerarquias de gran autoridad creciente, y, como tal, es quizds mas util
gue el andlisis de clase, puesto que permite analizar relaciones de autoridad en
comunidades donde no cuenta, por ejemplo, la ausencia de diferenciacion de riqueza™?.
Pero el problema no es, como sefiala este autor, que el clientelismo sea mas o menos Uutil
gue el andlisis de clase, porque no puede sustituir a éste como factor explicativo, por
ejemplo, alli donde las relaciones de clientela son determinadas por las de clase. Una
teoria aislada sobre clientelismo no puede, como tal, sustituir teorias generales, puesto
que no tiene capacidad globalizante. Constituye, eso si, un conjunto conceptual
importante y (til para integrarse con planteamientos de macro teorias, segun sea el caso
y el contexto empirico que se pretenda analizar y explicar.

El analisis del clientelismo politico tiene sentido cuando el fenédmeno se integra dentro del
conjunto social que induce o, al menos, posibilita su ocurrencia. En otras palabras, no vale
la pena su tratamiento en casos excepcionales, sino alli donde su diseccién contribuya
decisivamente a explicar problemas basicos de la sociedad. Al respecto, es pertinente la
tesis general de Richard Thypin sobre la existencia del clientelismo. Este se genera,
afirma el analista, a partir de condiciones especificas de la sociedad en las que la parte
subordinada de la relacién no tiene capacidad de rechazar. Tales condiciones son las que
facilitan a muchos grupos sociales soluciones alternativas a necesidades que no pueden
satisfacer las instituciones dominantes del sistema. La situacion plantea una coercion
estructural que refuerza la subordinacién del cliente al sistema, lo que provoca su
necesidad de acudir a la solucién alternativa™.

Para el caso del clientelismo politico en Colombia, se asume que es un problema
generalizado en la sociedad, cuyo analisis constituye uno de los factores principales para
la comprension de la crisis politica actual. Este sentido de actualidad es el que permite
establecer la especificidad conceptual que requiere el trabajo. En efecto, si bien varias de
las caracteristicas anotadas anteriormente hacen parte de lo que aqui se entiende como

12 Schmidt, “Political Clientelism...”, pags. 8-9.

1 Richard Thypin, “Rethinking Clientelism in Peasant Society”, Meeting of the International Political Science
Association, Rio de Janeiro, 1982.




clientelismo, su manifestacion contemporanea es la que interesa para el analisis. Aunque
el clientelismo sea un fendbmeno antiguo, solamente se tienen en cuenta los rasgos que
guedan de él en su forma de expresion actual, ademas, claro esta, de aspectos propios
de su modernidad. La antigua manifestacion puede entenderse mas por el lado del
caciquismo o del patronazgo que de lo que aqui se acoge como clientelismo. En el mismo
sentido, este trabajo no busca una aproximacion histoérica a sus formas de manifestacion.
Entre otras cosas, no existen estudios ni conocimiento suficiente sobre el caciquismo, con
lo cual no es mucho lo que se puede argumentar. Ademas, un analisis de este tipo
alterarla el objetivo central del trabajo. Unicamente, se traen a cuento rasgos del pasado,
en la medida que contribuyan a definir su ocurrencia en el presente, con el fin de
esquematizar dos tipologias que reflejen un modelo de referencia.

El caciquismo o patronazgo estaba ligado ante todo con las condiciones de atraso
generalizado en la sociedad, vinculadas con una organizacion precapitalista, en la cual las
relaciones mercantiles eran incipientes, la urbanizacion estaba definida por comunidades
pequeias y personalizadas, la disponibilidad de bienes era limitada y el Estado tenia una
cobertura infima. En tal situacion, el caciquismo constituia un recurso extendido, como
compensacion a la insuficiencia en la satisfaccion institucionalizada de necesidades. El
clientelismo que hoy en dia puede llamarse politico no tenia clara diferenciacion y se
adscribia al conjunto de relaciones sociales cotidianas. El Estado institucional era
solamente parte circunstancial de las relaciones de clientela. Y en el intercambio
clientelista primaban los recursos provenientes de una propiedad privada estamental.

En el clientelismo de hoy subsiste una dosis grande de atavismo. Es decir, se reproduce
en buena medida el viejo tipo, en parte porque las antiguas condiciones sociales aun
permanecen, aungue ya no de manera generalizada. Las areas deprimidas de la sociedad
moderna lo son igual o tanto mas que en el pasado precapitalista. Pero aun en la parte
atavica hay una diferencia fundamental con respecto al caciquismo. Se trata de la
injerencia creciente que tiene el Estado en el proceso. La manifestacion mas visible de la
injerencia estatal es la clara diferenciacion que se da entre clientelismo politico y otras
formas del fendbmeno. Esta diferenciacién aparece como efecto residual de la separacion
entre Estado y sociedad civil, propia de las organizaciones capitalistas. Sin embargo, tal
subproducto no seria del todo palpable si la participacion estatal en el fenémeno
clientelista no fuera mayoritaria en el aporte de los recursos usados para el tipo de
intercambio que lo define. En otras palabras, la utilizacién de los recursos oficiales para
implementar las relaciones politicas de clientela constituye el aspecto central de la
mediacion estatal y, por tanto, del caracter moderno, nuevo, del fenémeno.

Esta caracteristica no solamente ha hecho que el caciquismo de las areas deprimidas se
haya transformado en clientelismo, sino que ha permitido que éste se presente en
relaciones sociales de corte moderno en &reas avanzadas. En efecto, buena parte del
clientelismo que se ha desarrollado con el sistema politico vigente opera en sectores de
clases medias y aun en el apice de la piramide social. El grueso de la burocracia con
sabor a clientelismo proviene de las nuevas clases medias que emergieron con la
organizacion capitalista ahora dominante. A la vez, las grandes empresas contratistas del
Estado “bonifican” personalmente con fines electorales a sus intermediarios politicos. Eso
no seria del todo posible si el Estado no fuera en Ultima instancia el abastecedor econémico
gue posibilita tal tipo de relaciones sociales. En ello consiste la base de la modernidad del
clientelismo que, al haberse generalizado y orientado directa o indirectamente sus fines
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hacia la acumulacion del capital electoral, ha cimentado un sistema para la reproduccion
del bipartidismo. No obstante, es importante tener en cuenta la irrupcion, seguramente
notable, que han hecho en el sistema los capitales provenientes del narcotrafico. Este
factor, que busca legitimacién politica y social de estratos emergentes en la dinamica
estructura de clases de la sociedad colombiana, no contrarresta en modo alguno el nuevo
papel del Estado en el fendmeno clientelista. Al contrario, lo refuerza, ya que forma parte
de su expansion y modernizacion.

La conceptualizacién del clientelismo como fenémeno contemporaneo conduce a
identificar al tipo de lider que surgié de alli, en comparacién con el prototipo del esquema
tradicional. Anteriormente, los jefes locales del bipartidismo estaban ligados directamente
con el sistema productivo de la sociedad. La mayor parte eran propietarios de tierras, por
no decir latifundistas necesariamente, y también pequefios comerciantes e intelectuales
organicos del viejo sistema, como los profesionales y los maestros. Por esa razon,
prestigio y legitimidad eran anteriores a cualquier clase de liderazgo, lo que convertia en
jefes potenciales a las minorias que ocupaban los lugares adecuados en el contexto
social. Sin embargo, s6lo unos pocos accedian al liderazgo politico, por vocacion y
seleccion dentro de sus familias y grupos sociales. Ese liderazgo se ejercia a través de la
coordinacion entre la relativa pasividad politica campesina y de actividades urbanas, y los
jefes regionales y nacionales del bipartidismo.

El lider moderno que nacié del nuevo clientelismo no esta ligado necesariamente con el
prestigio preestablecido por su ubicacion dentro del sistema productivo. Esta figura
subsiste, pero no constituye la tendencia dominante. Es mas un rezago de transicion,
como también lo es la inestabilidad que aln puede presentar el acomodamiento de un
lider debido a la competencia entre varios de ellos. El nuevo lider politico viene de abajo,
casi siempre de sectores sociales con pocos recursos econdémicos. No es un producto
preestablecido del sistema econdmico, al menos directamente. Es una resultante del
sistema politico, de los mecanismos clientelistas que le han dado al lider los medios para
escalar posiciones, generalmente en concordancia con su capacidad de interpretar y
utilizar la racionalidad del sistema. Mas aun: el moderno cacique es parte substancial del
sistema politico del clientelismo, ya que, debido a la reciente configuracion de éste, fue
uno de sus creadores e innovadores. En la medida en que tiene éxito dentro del sistema,
es decir, que construye una red de relaciones articulada horizontal y verticalmente, sobre
la base del intercambio de favores con los recursos oficiales con el fin de reproducir un
capital electoral, el moderno lider asciende en status social. Hoy dia, la politica es factor
relativamente frecuente de movilidad social para los lideres de base, lo cual raramente
acontecia en el pasado.

La consistencia en la movilidad social, por medio del clientelismo politico, fue uno de los
fundamentos de formacion contemporanea de la especie de casta regional denominada
“clase politica”. Esta forma de profesionalismo, con proyeccion hacia el plano nacional,
fue posible gracias al deterioro de las antiguas autoridades supremas del bipartidismo.
Fue el ascenso del regionalismo bipartidista, como sustituto del viejo y elitista liderazgo
nacional. Pero para que la practica politica se democratizara a través de este proceso
relativamente rapido, se requirid la profesionalizacion de su ejercicio con el apoyo de una




amplia gama de relaciones de clientela®. Ello limité no solamente la definicion de lo
politico en la opinidn publica, que se circunscribié basicamente a esta practica, sino, lo
gue es mas importante, la posibilidad de que el nuevo sistema buscara la democratizacion
del conjunto de la sociedad.

El clientelismo contemporaneo y su forma de liderazgo son fenémenos generalizados en
la orbita de lo politico. Han adquirido gran vuelo en la sociedad y estan en un momento de
apogeo y desarrollo. No es posible hablar de crisis en el clientelismo, aunque ciertamente
su manifestacion y generalizacion han influido notoriamente en la crisis politica del
régimen. Aunque sea factor de crisis, su expresion no esta en crisis, porque nunca antes
habia tenido mayor sustentacién. Basta sefialar que el sistema politico que pone en
funcionamiento al régimen se puede definir a partir de las relaciones de clientela: es el
sistema politico del clientelismo. La sociedad logré adecuar y generalizar un tipo de
relaciones provenientes del pasado, integrdndolas como vertebracion de su sistema
politico, a medida que se transformaba velozmente y adquiria los patrones propios de una
organizacion capitalista. La novedad del clientelismo como fendmeno contemporaneo no
radica Unicamente en su caracterizacion, sino, sobre todo, en que logr6 convertirse en el
principal soporte de funcionamiento del sistema politico. Ahi sustenta su importancia y la
razén de ser de los andlisis que se adelanten al respecto.

De acuerdo con lo que se ha sefialado, el clientelismo que se analiza en este trabajo es,
quizds, el mas extendido en la sociedad y, sin duda, el de mayor importancia. Es el
moderno clientelismo politico mercantil alimentado por el Estado y sustentado en el
antiguo y difundido valor social de las lealtades. Se caracteriza por la apropiacién privada
de recursos oficiales con fines politicos. Esta caracteristica central se ejerce por medio de
una vasta red de relaciones sociales de tipo clientelar que cumple el papel de articulador
del sistema politico. Lo que articula, entonces, el clientelismo es la manera como se
ponen en funcionamiento las directrices que regulan las relaciones politicas de la
sociedad, es decir, el régimen politico. En otras palabras, el clientelismo comanda al
conjunto de relaciones sociales que definen la forma real como opera la politica (sistema),
a partir de las normas establecidas para el efecto por el Estado (régimen). El Estado, a su
vez, expresa la organizacion de las relaciones de poder en la sociedad, materializadas en
un conjunto de instituciones administradas por los gobiernos. El objetivo tedrico-empirico
del ensayo es, precisamente, el uso y relacion de estos conceptos a lo largo del analisis.

EL BIPARTIDISMO Y EL CONTEXTO DE CAMBIO DEL FRENTE NACIONAL

Por sus implicaciones, el Frente Nacional ha sido el cambio politico més importante en
Colombia durante el presente siglo. Este cambio de régimen tuvo que ver con la
constitucién de un Estado de tipo capitalista, que estuviera acorde con la organizacion
social de este tipo que comenzaba a ser predominante. Asi mismo, el Frente Nacional
transformé de cuajo el bipartidismo proveniente del siglo XIX y reorganizé el sistema
politico en funcién de la sociedad moderna que se afincaba.

> Sin embargo, la democratizacion del ejercicio politico profesional quedd limitada en la practica. Se desarrollé un
“clientelismo monolitico”, es decir, con minima rotacion, frente a lo que hubiera podido ser un “clientelismo fluido”, que
es, en parte, el caso de México donde hay rotacion de élite politica con los cambios de gobierno.
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Teniendo en cuenta que el objetivo de este ensayo es analizar el sistema politico
reorganizado a partir del Frente Nacional, se comienza con la descripcion de las
caracteristicas destacadas que definian el bipartidismo hasta el advenimiento del nuevo
régimen. Sobre esta base, se sefialan los efectos que el Frente Nacional produjo sobre el
contexto politico, particularmente lo que respecta al funcionamiento del sistema regulado
por el Estado.

Las guerras civiles de la segunda mitad del siglo XIX sirvieron para consolidar y
desarrollar el bipartidismo que se incubé a mediados del siglo. Igualmente gestaron el
sectarismo, que fue un activador de la dinamica partidista hasta el Frente Nacional'®. La
consolidacion de los partidos, aunada al movimiento regresivo de la Regeneracion cuyo
punto nodal fue la Constitucion de 1886, permitié que se estableciera, por primera vez, un
régimen politico con caracteristicas definidas, gran parte de las cuales permanecen hasta
hoy. El bipartidismo, y en buena medida la Iglesia, asumieron el papel estatal de
integracion politica. Fueron el sustituto de un Estado practicamente inexistente y, como
tal, la base estructural de implementacion de la nueva Constitucién a través del primer
régimen politico que adquiria estabilidad.

El régimen politico estaba encabezado por un sistema de gobierno presidencial y
centralista que dependia en su eficacia de la fortaleza de los partidos politicos. Ambos
partidos eran sectarios y, por consiguiente, cada uno excluia a su contrario. Se
plasmaban en subculturas politicas que sostenian el sistema de dominacion, sobre la
base de sefialar la division partidista como la Unica importante en la sociedad. La
tendencia a las coaliciones bipartidistas constituia un efectivo mecanismo amortiguador
de los conflictos provocados por el faccionalismo surgido de la fragmentacion regional y
por los desbordes del sectarismo politico. Las decisiones tomadas en la cUpula de los
partidos, cuyos miembros ejercian su autoridad en forma fundamentalista, se legitimaban
por medio de un sistema electoral que constituia parte substancial del acendrado
formalismo juridico proveniente del siglo XIX. Finalmente, el régimen politico exigia un
manejo oligarquico de la politica, con mecanismos que desarrollaron grupos de politicos
profesionales erigidos como representantes de las minorias privilegiadas de una
organizacion social latifundista enfrentada a una vasta economia campesina®’.

Indudablemente, el siglo XX trajo para Colombia gran estabilidad en la formacién de las
estructuras politicas. Sin guerras ni ejercicio militar como manera de hacer politica, la
configuracion de un sistema exigia también estabilidad en la organizacién partidista. Esto

16 Estas ideas se presentan en el Capitulo 111 de Francisco Leal Buitrago, Estado y politica en Colombia, Bogota, Siglo
XXI, segunda edicion, 1989.

7 Las caracteristicas del régimen politico que emergié a comienzos del siglo XX han sido mencionadas separadamente
por varios analistas, pero sin el propésito de conceptualizarlo. Véase, por ejemplo, Guillermo Hernandez Rodriguez, La
alternativa ante el pueblo como constituyente primario, Bogota, Editorial América Libre, 1962, pag. 56, que hace énfasis
en el presidencialismo y el centralismo; Robert M. Dix, “Political Oppositions under the National Front”, en Albert Berry
y otros, Politics of Compromise, New Brunswick, Transaction Books, 1980, pag. 136, sefiala la importancia del
faccionalismo partidista; Harvey Kline, “The National Front: Historical Perspective and Overview”, en Ibid., pags. 63-64,
68-69, muestra un cuadro detallado de las distintas coaliciones en la historia nacional; Fernando Cepeda Ulloa, “Factores
que contribuyen al mantenimiento del sistema politico colombiano”, trabajo presentado para el 45° Congreso
Internacional de Americanistas, Bogota, 1 al 7 de julio de 1985, pags. 5-6, anota la importancia del sistema electoral;
finalmente, Alexander Wilde, Conversaciones entre caballeros: La quiebra de la democracia en Colombia, Bogota,
Ediciones Tercer Mundo, 1982, pags. 32 y 39, resalta la fuerza del sistema de partidos y el caracter oligarquico de la
democracia colombiana.
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es particularmente cierto si se tiene en cuenta que la fuerza de la ideologia adscriptiva o
de pertenencia al liberalismo y al conservatismo era la que sustentaba las expresiones de
un Estado endeble. En estas circunstancias, dentro de una sociedad pobre, atrasada y
polarizada socialmente, sin mayor institucionalidad de sus incipientes estructuras, la
organizacion del bipartidismo no podia materializarse en ningln organigrama concreto.
Tenia que ser, mas bien, un sistema de operacién de la politica en el cual tendian a
confundirse actividades publicas y privadas: Estado, partidos y régimen; dominacién y
ejercicio de la autoridad.

Asi, la polarizacién de la sociedad se reflejé en la organizacién del bipartidismo. Esta se
cimentd, ya bien entrado el siglo XX, por medio de la confluencia de dos niveles de
operacion, el nacional y el local o regional.

El nivel nacional bipartidista se concretd en lo que se llamaron las “jefaturas naturales” de
los partidos. Estas fueron la caracteristica mas visible de una organizacion bipartidista
eficiente en el funcionamiento y en la continuidad de su reproduccién. Era la expresion
politica de una sociedad elitista, en la cual autoridades omnipotentes en cada uno de los
dos partidos pudieron mantener sectariamente la disciplina de sus colectividades.
Tradicionalmente, los jefes naturales fueron los representantes politicos de los grupos
dominantes, en una época en que la pasividad o la actitud servil de las mayorias les
daban la apariencia de ser los representantes de todo el pueblo. La ideologia de su
condicién natural de jefes, es decir, su cardcter obvio e indiscutible, los convertia en
supremas autoridades de la direccion publica en la sociedad. El recurrente faccionalismo
politico, motivado en buena medida por la diversidad y falta de integracién entre las
regiones, se ocultaba tras la disciplina que imprimia la autoridad de los jefes naturales
sobre cada uno de los dos agregados sectarios de facciones que conformaban los
partidos. Esta rala pero firme red de jefes fue la que creé y desarrollé por largo tiempo el
caracter nacional de lo politico.

Sobre la base de esta organizacion autoritaria se ided la modalidad de la otrora famosa
“fila india” para la nominacion presidencial de los jefes naturales que, por tradicion de
clase social en una sociedad de marcados privilegios, se sentian ungidos con el derecho
de regir los destinos politicos del pais. Desde la presidencia, con el raquitico pero
fundamental aparato burocratico que excluia de plano al otro partido, se proclamaban
dogmaéticas directrices para regir la vida de administraciones hegemonicas, que buscaban
mantenerse a toda costa en el control del poder estatal. En la otra orilla se erigia la
contraparte, el partido opositor que, en el ostracismo burocratico, esperaba la oportunidad
de una crisis para dar el zarpazo que invertia la hegemonia en el gobierno, generalmente
apoyado en una coalicién bipartidista'®. De esta forma, las jefaturas naturales lograron
entretejer y articular verticalmente una amplia red de relaciones politicas en la sociedad,
red que constituyo el nivel regional del bipartidismo controlado por los gamonales locales.

18 Descripciones de aspectos e implicaciones que tenfan las hegemonfas de partido que caracterizaron el proceso politico
colombiano pueden verse en Jorge Orlando Melo, “La republica conservadora”, en Colombia hoy, Bogot4, Siglo XXI
Editores, (varias ediciones), y “De Carlos E. Restrepo a Marco Fidel Suarez: Republicanismo y gobiernos conservadores”,
en Nueva historia de Colombia, I: Historia politica 1880-1946, Bogota, Editorial Planeta, 1989. De ese mismo texto,
también, German Colmenares, “Ospina y Abadia: la politica en el decenio de los veinte” y Alvaro Tirado Mejia, “Lopez
Pumarejo: la Revolucién en Marcha”.
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El segundo nivel de organizacion del bipartidismo, la red regional, se apoyaba en la
adscripcién, matricula o ideologia de pertenencia a uno u otro de los dos partidos que
experimentaba la mayor parte de la poblacion. Sustentado en una actitud de
subordinacion pasiva, este nivel regional no requeria de organizacién formal alguna,
excepto cuando el sufragio tendié a universalizarse y los momentos electorales
requirieron de un patrén transitorio de organizacion jerarquica®.

La articulacion de los gamonales locales (expresion del nivel regional) con los jefes
naturales fue la que institucionaliz6 la dominacion en términos bipartidistas,
proporcionandole contenido politico nacional. Se aliment6 con el sectarismo partidista que
fue funcional mientras la sociedad mantuvo su condicion agraria atrasada. Los
enfrentamientos entre los partidos dentro de fuerzas sociales totalmente subordinadas no
interferian la limitada necesidad de configuracion nacional. Por el contrario, la
confrontacidn bipartidista proporcionaba casi la Unica dindmica que alimentaba la débil
necesidad de cohesién nacional dentro de una sociedad con un Estado exiguo.

Las transformaciones sociales iniciadas en la década de los afios veinte constituyeron, a
partir de los afios cuarenta, la base del periodo quizas mas dinamico de transicién social
de la historia del pais. Esta transicién, en la que emergié el capitalismo como directriz
organica de la sociedad, tuvo como subproducto de los desajustes estructurales
provocados por la veloz modernizacion, al ya legendario periodo de la Violencia. Fue
entonces cuando mas se puso a prueba, con gran éxito, la consistencia de la trama
celular del bipartidismo: casi todas las expresiones del conflicto aparecieron mediadas
partidariamente. Sin embargo, el nivel nacional tuvo momentos de gran dificultad para
hacer valer su autoridad disciplinariamente, como en los casos del desbordamiento de la
violencia entre 1951 y 1953, y de las pretensiones de autonomia del gobierno militar entre
1956 y 1957. En estos casos, las jefaturas naturales hicieron uso de todo su potencial
para movilizar el bipartidismo en apoyo de dos soluciones: el golpe militar de 1953 y el
Frente Nacional de 1958. Estos dos cambios de régimen fueron, a la vez; otro reto para
demostrar la capacidad de recuperacién de las condiciones de eficiencia politica del
sistema de articulacion bipartidista entre los niveles nacional y regional En el primero, el
del gobierno militar; se salié adelante, precisamente con el segundo de los cambios de
régimen. Pero en éste, en el del Frente Nacional, se planteé con su prolongacion la
desvertebracién del funcionamiento del sistema dentro de los canones en que se habia
constituido a comienzos del siglo.

La eficacia del régimen se puso a prueba con los cambios estructurales que antecedieron
y acompafiaron a la transicion social que proyecté la organizacion capitalista en la
sociedad durante las dos décadas que rodearon el medio siglo. Asi, se reforzé su
sectarismo, a costa de la disminucion de su capacidad de control politico, razon ultima de
la funcionalidad de cualquier régimen. En efecto, no hay duda de que durante esta época
se fortalecid el bipartidismo, si es que puede calificarse asi a la exacerbacién de la

1% a evolucién del sufragio y de las normas electorales en Colombia es un aspecto que merece destacarse por su temprana
aparicion y por su estabilidad y permanencia dentro de la contienda politica. La Constituciéon de 1853 dio paso al sufragio
directo y universal; la Constitucion de 1886 elitizd el derecho al sufragio; el acto Legislativo No 3 de 1910 reintrodujo la
eleccion directa; el sufragio universal se restituy6 en 1936; el voto a la mujer se ejerci6 en el plebiscito de 1957, y en 1975
se rebajé a dieciocho afios la edad minima de ciudadania. Al respecto, puede consultarse Augusto Hernandez Becerra,
Derecho electoral: La eleccion popular de alcaldes, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 1988, Capitulo I.
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sectaria ideologia de pertenencia por la escalada de los conflictos. La violencia, producida
por causas diferentes y con variadas manifestaciones, fue canalizada y proyectada en
términos bipartidistas, con lo cual su confrontacion sectaria traspaso los limites permitidos
por cualquier régimen®. Indudablemente, la rigidez de algunas de sus caracteristicas no
pudo adecuarse a la inestabilidad social propia de los periodos de transicion.

El desbordamiento de la capacidad de control politico del régimen marcé el agotamiento de
su funcionalidad dentro del contexto de la dominacién. Por ello fue posible la transitoria
solucién de cambio de régimen con el gobierno militar, entre 1953 y 1958. Este cambio no
fue suficiente, puesto que no sélo se revivieron los conflictos de manera aguda, sino que el
gobierno militar pretendié prolongar lo que habia sido proyectado por el bipartidismo como
transitorio. Se recurrid, entonces, a otra de las caracteristicas del régimen: la tendencia a
las coaliciones bipartidistas como mecanismo amortiguador de los conflictos. Dado lo critico
de la situacion, se asegurd la estabilidad de la nueva coalicibn con un mandato
constitucional, cuestion que le bajaba el perfil al sectarismo, uno de los motivos principales
del conflicto, pero también factor central de la reproduccion bipartidista hasta ese entonces.

El Frente Nacional fue un efectivo cambio de régimen politico. Con él, basicamente se
alter6 una sola de sus caracteristicas, la del bipartidismo sectario. Pero basté para que se
produjera una profunda transformacion Esta caracteristica habia sido el pilar del régimen
y la razén de ser del sistema politico.

Es suficientemente conocido el efecto de debilitamiento que sobre la ideologia de
adscripcion politica tuvo el ejercicio del monopolio bipartidista en el Frente Nacional®’. Tal
debilitamiento de la ideologia de pertenencia al liberalismo y al conservatismo provocé la
extincion del sectarismo como estructura de los dos partidos. La convivencia burocratica
fue la matriz que desato el proceso, al eliminar el conflicto interpartidista que alimentaba la
reproduccion de tal ideologia. Contradictoriamente, antes, cuando no existian los partidos
normativa mente, todo el mundo era liberal o conservador. Pero cuando se definio
constitucionalmente su existencia de manera exclusiva con el Frente Nacional, el
debilitamiento ideoldgico comenzé a mermar su cobertura sobre la sociedad. De esta
manera, la funcion de control social del bipartidismo inicié su resquebrajamiento.

Gran parte de la fuerza de la sectaria ideologia de pertenencia se focalizaba en sostener
la existencia de los jefes naturales de los dos partidos. Ello se habia demostrado en
momentos de gran crisis, como cuando se constituyd el Frente Civil en los afios 1956 y
1957. Alberto Lleras y Laureano Gémez actuaron como todo un conglomerado nacional
bipartidista. Pero como ya se indicd, el sectarismo, como ideologia que sostenia la
regeneracion de los jefes naturales, desaparecié a medida que avanz6 el ejercicio del
Frente Nacional, dentro de una sociedad modernizada que facilitaba la democratizacion.
De esa forma, desaparecieron también las posibilidades de surgimiento de nuevos jefes
naturales y la préactica de su autoridad suprema. Unicamente permanecio el atavismo de
sus mas caracterizados exponentes, como Mariano Ospina Pérez, Carlos Lleras
Restrepo, Alfonso Lépez Michelsen o el mismo Julio César Turbay Ayala. Pero, a

20 paul Oquist trabaja la idea de que la Violencia tuvo distintas causas y expresiones, muchas de las cuales fueron
canalizadas a través de la lucha bipartidista, VVéase Violencia, conflicto y politica en Colombia, Bogota, Instituto de
Estudios Colombianos, 1978, pag. 275.

2L Al respecto Véase “La crisis del régimen bipartidista”, en Leal Buitrago, Estado y...
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excepcion de Lopez Michelsen y por otras razones, no tenian capacidad alguna para
revitalizar su condicion natural de jefes. Esta situacion arrastrd6 consigo grandes
consecuencias®.

Con el eclipse de las jefaturas naturales, el nivel nacional del bipartidismo perdié su
efectividad, ya que aquéllas constituian su instrumentalizacion. Perdid, entre otras
funciones, su capacidad de imponer disciplina en el seno de las colectividades®. Perdio
también su funcién de aglutinacion de los diversos segmentos del nivel local de los dos
partidos, cuestion a la que contribuyd, ademas, el desarrollo de las ciudades regionales.
Se daba rienda suelta a la tendencia al fraccionamiento partidista, por la debilidad con que
el nivel nacional ejercia su autoridad politica. Esta se circunscribié cada vez mas al plano
institucional y normativo proporcionado por el Estado a través de los altos cargos. El
disminuido nivel nacional del bipartidismo asumia la dificil tarea de coordinar una pléyade
de facciones para mantener la ficcion de un bipartidismo que comenzaba a operar
multipartidariamente en las regiones, bipartidariamente en la competencia formal nacional
y unipartidariamente en los beneficios derivados de la administracién del Estado.

La pérdida de espacio politico del nivel nacional del bipartidismo influyé en el nivel
regional. Le dio realce en términos relativos por la pérdida de protagonismo de su
contraparte. También le dio importancia en términos absolutos puesto que gand
autonomia, pero a costa de una desconexion politica nacional. Su articulacién con el nivel
nacional y con la politica del Estado se debilité y se redujo a su forma legal e institucional
a través del ejercicio en los cuerpos colegiados y en los cargos designados por el
Ejecutivo. Los periodos electorales se convirtieron en los momentos de mayor ensamble
entre los dos niveles. Solamente cuando las débiles autoridades nacionales de los
partidos traducen los intereses de poderosos caciques regionales o coinciden con ellos,
aparece disfrazada la disciplina de partido y conectada la politica partidista con las
decisiones de la politica nacional.

Dentro de este contexto, el nivel nacional del liberalismo y el conservatismo no pudo
sostener su papel rector en el proceso de reproduccién del bipartidismo. Sin sectarismo,
sin autoridad suficiente y sin capacidad de articulacién efectiva, el nivel nacional cedié su
puesto. El sistema de reproduccién de los partidos descendié definitivamente al nivel
regional. Pero fue adoptado por éste, desconectado casi siempre de los problemas
fundamentales de la politica nacional y con la dispersion propia de las varias realidades
regionales. Este sistema de reproduccion ha creado su propia légica y dinamica para
compensar la insuficiencia y la crisis del nivel nacional, y ha pasado a comandar la
reproduccion de los partidos a partir de la politica local. Su fuerza y estructuracién estan
apoyadas en el uso politico del recurso del clientelismo, modernizado y revitalizado.

22 Con Barco se rescato la dltima figura presidenciable con pretensién de “jefe natural”, puesto que con Turbay Ayala
culminé la modalidad de la fila india para la nominacién presidencial. Su agotamiento ha provocado en el mundo de los
politicos profesionales una pesadilla, dada la competencia desatada entre los caciques regionales que se creen con igual
derecho a asumir la presidencia. Este hecho los llevo a conservar la ficcion de un partido liberal unido con cobertura
nacional cuando aceptaron lentamente, entre 1985 y 1986, la casi invisible candidatura de Virgilio Barco proclamada
inicialmente por un reducido grupo de “notables”.

2 El inicio del proceso fue la insubordinacién de los jefes regionales frente a la autoridad del expresidente Ospina Pérez,
cuando éste busco imponer en 1970 la candidatura presidencial conservadora de un jefe natural advenedizo como era
Misael Pastrana Borrero, Una descripcion de este proceso se puede consultar en Francisco Leal Buitrago, Andlisis
histdrico del desarrollo politico nacional, 1930-1970, Bogota, Ediciones Tercer Mundo, 1973, pags. 172-174.
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ADECUACION DEL SISTEMA POLITICO AL NUEVO REGIMEN

Cuando los partidos tradicionales sustituian buena parte de las funciones de un Estado
casi inexistente, la politica era solamente bipartidismo. Era su sinébnimo. No habia posibi-
lidad de que algo que fuera politico no fuera, al mismo tiempo, partidista. No obstante esa
preeminencia, la capacidad de los partidos de representar los intereses de la sociedad era
limitada. La visible sumision de las clases subalternas era producto, en gran medida, de la
pasividad relacionada con el atraso. No existia conformacion de ciudadania para la
mayoria de la poblacion y no habia formas de organizacion intermedias con funciones
politicas. Esta situacidn daba la impresién de una gran capacidad de representaciéon de
intereses por parte del bipartidismo.

Més adelante, a partir de los profundos cambios de una transicion estructural que no ha
parado desde sus comienzos hace ya cinco décadas®, el Estado inici6 un proceso de
expansion y fortalecimiento. Como se sabe, el bipartidismo ejercié entonces su sectarismo
al maximo. Buscoé beneficiarse proselitistamente, con violencia, del crecimiento del Estado
y absorber las emergentes expresiones de ciudadania y las nacientes organizaciones
intermedias con funciones politicas, como los sindicatos y los gremios econémicos. Sin
embargo, el verdadero beneficio de los partidos con el crecimiento del Estado se logré
una vez que se desmilitarizé el conflicto bipartidista y se despersonalizé el poder politico,
a partir del ejercicio del Frente Nacional.

Las instituciones del Estado comenzaron a crecer en la primera etapa de la transicion,
durante las dos décadas que rodearon el medio siglo. El funcionamiento social del
capitalismo que impusieron las transformaciones estructurales (industrializacion,
expansion comercial, urbanizacién. etc.) exigia instituciones estatales mas amplias,
fuertes y racionales. Los gobiernos militares y, sobre todo, el Frente Nacional, aportaron a
la modernizacion del Estado la eliminacién como estructura del sectarismo partidista. A
partir de ahi no solamente se amplié el aparato ya establecido de los gobiernos central,
departamental y municipal, sino que se proyectdé un inmenso bloque paraestatal, mal
llamado descentralizado®. Ademas, se centraliz6 y aumenté la educacién oficial y hubo
ampliaciones en las ramas legislativa y judicial del Estado.

El aparato paraestatal pudo colocarse a la par, en volumen de recursos y de personal, con
el del sector tradicional, ademas de que complico el antiguo y simple organigrama estatal. A
partir de alli, se desarroll6 una marafa de relaciones administrativas dentro del Estado, que

24 Sobre el tema de la transicion estructural no acabada, puede verse Francisco Leal Buitrago, “Democracia oligarquica y
rearticulacion de la sociedad civil: El caso colombiano”, en Pensamiento Iberoamericano, No.14, Madrid, julio-diciembre
1988, pégs. 54 y sigs.

% gegln el trabajo Misién de Fianzas Intergubernamentales, Finanzas Intergubernamentales en Colombia, Bogota,
Departamento Nacional de Planeacion, 1981, pag. 289, “Mientras que entre 1886 y 1939 se crearon tan sélo 35 entidades
y empresas del Estado, (...) el nimero elevé a 18 en los afios cuarenta, 32 en los cincuenta y 43 en los sesenta. No fue sino
hasta los afios setenta cuando este ritmo de expansion se desacelero, creandose Unicamente 17 nuevas EMPES. Para fines
de los afios setenta, sin embargo, habia por lo menos 150 entidades del orden nacional, en adicién a cerca de 400
departamentales y 200 municipales”. Los autores del informe advierten que el dato total de entidades descentralizadas
varia segun la fuente utilizada. Igualmente, en cuanto a su caracter juridico, sefialan que apenas con los decretos 1050 y
3130 de 1968 se definié claramente un sector descentralizado compuesto por tres tipos de entidades: los establecimientos
publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta. A su vez, éstas pueden
ser del orden nacional, departamental y municipal.
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institucionalizé6 progresivamente el desorden a medida que el sistema politico se
consolidaba. Este “desorden” formal del Estado contribuy6 a la eficacia politica que requeria
el uso clientelista de recursos. Los limites entre legalidad e ilegalidad en la utilizacion de
recursos econdmicos se volvieron difusos, aparte de que la ilegalidad que pudo proliferar se
hizo mas dificil de detectar. No solamente los flujos de recursos econdmicos pudieron
acomodarse de mil maneras dentro de la marafia administrativa, sino que su sistema de
control fiscal, la Contraloria General de la Republica, se integré como un importante eslabon
burocratico en la cadena de beneficios de la reproduccion bipartidista®.

La expansién de la nédmina del Estado se apoy6 en la obligatoria paridad burocratica de
los dos partidos tradicionales, y fue altamente funcional para integrar el excedente de
mano de obra que habia brotado de las transformaciones sociales que consolidaron el
capitalismo. Particularmente, las nuevas clases medias encontraron en las instituciones
del Estado un espacio de ubicacion social muy importante. El bipartidismo fue el
encargado exclusivo de legitimar el tipo de desarrollo histérico que se operaba gracias a
su monopolio sobre las decisiones del Estado. Se trataba de capitalizar todo componente
ideoldgico disponible, factor que se convirtié en fundamental para compensar el deterioro
del sectarismo partidista, vieja fuente de fortaleza del sistema tradicional. La obligacion de
identificarse con uno de los dos partidos para ingresar y mantenerse en la burocracia,
constituyd la base para la reproduccién de su debilitada afiliacion politica. Los recursos
burocraticos se presentaban ante los avidos ojos de los politicos como inagotables.

No obstante, la rapida absorcién burocratica no era ilimitada. Llegé un momento en que
tendi6 a estabilizarse. La capacidad de expansion burocratica del Estado perdio
flexibilidad y se encuentra en un nivel de relativa saturacion, debido a que alcanzé los
limites economico-fiscales y técnico-administrativos adecuados a lo que podria llamarse la
ecuacion nacional contemporanea sociedad civil-Estado institucional®’. La circulacion

%) a Contralorfa, creada durante la primera etapa de modernizacion del Estado en la década de los afios veinte, en una
sociedad fundamentalmente agraria. ha sido quizas la dependencia de la administracion del Estado que mas capacidad de
imbricacion ha tenido dentro del nuevo sistema politico instaurado. En efecto, toda decision oficial, a cualquier nivel,
relacionada con los recursos econémicos, requiere la fiscalizacion administrativa de esa oficina, lo que la proyecta a lo
largo de toda la administracion publica. Ademas de la cantidad poco despreciable de 10.839 empleados, la Contraloria
sirve de mediadora de todas las decisiones que tienen que ver con la esencia que alimenta el sistema. Este hecho la ubica
en un papel estratégico sin par, ya que la buena combinacién de los beneficios politicos que todas las facciones del
bipartidismo obtienen de su injerencia en la administracion publica dependen de la “eficacia” fiscalizadora. Dadas las
trabas de los engorrosos tramites derivados de la burocratizacion del Estado, el freno, la demora o la agilizacién que se
obtenga de los auditajes es crucial para el éxito o fracaso de las gestiones politicas susceptibles de obtener provecho
electoral. Ademas, como si no fuera suficientemente claro el carcter politico partidista de esta funcién “técnica” de la
administracién, al Contralor General lo elige la Camara de Representantes por acuerdo de conveniencias entre las
facciones bipartidistas de mayor peso que necesariamente tienen que estar representadas alli. Sobre algunos de estos
aspectos se puede consultar Semana, No. 229, Bogota, 23-29 de septiembre de 1986, y El Espectador, 18 de septiembre
de 1986, pag. 4-A; 10 de octubre de 1986, pag. 2-A, y 24 de diciembre de 1988, pag. 2-A.

2 En 1965 el niimero de empleados piblicos del nivel nacional era de 186.801. Para 1986 ese nimero habia ascendido a
599.910. El principal crecimiento en términos relativos se dio en el sector descentralizado nacional que se multiplicé por
cinco, aproximadamente. No obstante, en términos absolutos, el sector central concentr6 el mayor aumento al pasar de
166.000 empleados a 503.574. Las cifras, que incluyen empleados departamentales, de los cuales s6lo hay series
completas desde 1976 con base en una encuesta realizada por el Departamento Administrativo del Servicio Civil a cada
entidad, hablan de un total para ese afio de 584.697 empleados. En 1986 esa cifra habia aumentado a 731.761. Si a estos se
agregan los datos del resto del sector publico, que incluye empresas puablicas financieras y no financieras y donde el
empleo se calcula en forma indirecta a partir de la némina, el nimero de empleados en 1976 ascendia a 725.233. Para
1986 llegaba a 915.307. Al respecto, puede consultarse Departamento Administrativo del Servicio Civil, Evolucién del
empleo publico en Colombia, Bogota, DASC, 1986. También Jorge |. Gonzélez, “La evolucion del empleo en el sector
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burocratica es lenta y pesada, por la dificultad de competir con quienes ya han logrado
integrarse al mecanismo. Solamente con alteraciones relativamente bruscas en la
distribucién politico-electoral se producen desbarajustes de acomodamiento. Ademas, la
sindicalizacién de la burocracia estatal ha creado ciertas dificultades para la manipulacion
clientelista de los cargos. Pero, con todo y ello, el control del grueso de las néminas
oficiales continla en manos de las facciones bipartidistas, ya que crearon un sistema
circular que tiende a reproducirse al obstaculizar la injerencia de fuerzas que no traigan la
divisa de uno u otro de los dos partidos.

El beneficio del bipartidismo con la modernizacién del Estado no se limit6 a la absorcién
burocratica. Se fundamentd, y continla haciéndolo, en la puja permanente por la
expansion de toda clase de recursos que pueda controlar directa o indirectamente el
Estado. Cualquier clase de accion estatal de movilizacion de recursos tiende a hacerse
con la mediacién de uno u otro de los dos partidos. Pero éstos aparecen, cada vez con
mayor frecuencia, en el trasfondo de sus mudltiples facciones dada la abierta parcelacién
partidista, que ha desatado el debilitamiento de su nivel nacional y de la disciplina. Todo
politico profesional que logre colocarse en primera linea de los procesos regionales de
acumulacién de capital electoral, crea una faccion?®. De esta forma, cualquier decision
gue implique movilizacién de recursos estatales busca el adjetivo de un partido y la
identidad de una faccion y su respectivo jefe.

Bajo este panorama, el normal usufructo colectivo o con fines sociales de los recursos del
Estado queda en manos de las facciones politicas, en la medida en que se legitimen ante
los gobiernos (central, departamental o municipal), de acuerdo con la cantidad de votos
gue obtengan y mantengan. De ahi que el crecimiento del Estado durante el Frente
Nacional se hubiera traducido en una gran capacidad para movilizar recursos de todo tipo
con el fin de satisfacer, en primera instancia, las necesidades politicas de las facciones
partidistas segun su fuerza electoral y, secundariamente, para responder a las
necesidades administrativas propias de un Estado capitalista. Como en buena parte la
fortaleza de los gobiernos depende del apoyo de las facciones con mas presencia
electoral, conviene facilitarles cuotas de recursos para la conservacion de ese capital
politico. Esta tendencia al equilibrio de correspondencias se altera en la medida en que se
inyecten recursos provenientes de otras fuentes externas al Estado (empresas privadas y
narcotrafico, por ejemplo), para colocar cufias que sirvan para integrar nuevas fuerzas en
el engranaje politico del sistema establecido. También puede haber variacién segin sean
el partido y la facciéon o facciones que ganen electoralmente las posiciones claves del go-
bierno, con lo cual se tiende a redistribuir los limites de las cuotas de recursos para
favorecer més a los ganadores. Pero como el monopolio de la votacion lo tiene el biparti-
dismo en forma preestablecida, las variaciones mas frecuentes se presentan debido a los
cambios electorales entre sus cada vez mas numerosas facciones regionales, y menos

publico 1964-1986”, Bogota, Universidad Nacional y Servicio Civil, julio de 1986, informe a la Misién de Empleo.
Dentro de este panorama. si se hace una revision de las diferentes series se encuentran inconsistencias que los estudiosos
del tema atribuyen a la inexistencia de fuentes que brinden una informacion creible y rigurosa, a las ambigliedades para
determinar quiénes pueden considerarse parte del empleo del sector publico y a las mismas indefiniciones provenientes de
la compleja estructura administrativa del Estado colombiano.

% Una revision de las estadisticas electorales de la Registraduria Nacional del Estado Civil permite constatar este
fendmeno. Muestran una tendencia a la consolidacién del faccionalismo, pero también bruscas variaciones. El caso de
Santander sirve de ejemplo: mientras en 1958 habia un total de 15 listas para la eleccién de senadores, representantes y
diputados, en 1970 su namero habia ascendido a 55. En 1982 las listas fueron 84 y en 1986 descendieron a 68.
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por la irrupcién quijotesca de movimientos ajenos al férreo control de la cerrada asociacion
liberal-conservadora. La competencia se genera, entonces, cuando cada faccion busca
mantenerse dentro del juego del sistema con las mayores ventajas posibles.

El control del bipartidismo sobre la administracion del Estado condujo a que la clase
politica tendiera a hacer un uso indiscriminado de los recursos estatales. De ahi a que se
viera como natural el usufructo privado de tales recursos fue un problema de desarrollo de
multitud de practicas y costumbres. Estas van desde la ficcibn de pregonar, cuando
conviene, cualquier tipo de paternidad de las acciones oficiales con el fin de obtener
ventajas electorales o de otra indole, hasta la apropiacion de los recursos oficiales con el
objetivo del enriquecimiento personal®®. En esta forma de utilizacién de los recursos
oficiales la supuesta racionalidad capitalista del Estado es una meta secundaria.

Esta manera de activar el mecanismo clientelista desembocd en una situacion
generalizada de corrupcién administrativa, no solamente en términos de la legalidad
vigente (peculados, especialmente), sino mas que todo desde un punto de vista ético. En
efecto, la enredada telarafia del organigrama estatal, los mdltiples puentes formales e
informales de comunicacion entre instancias institucionales y la complicidad politica de la
fiscalizacién administrativa crearon un panorama de oscurecimiento de la posibilidad de
descubrir, investigar y sancionar administrativa o penalmente el uso arbitrario de los
recursos del Estado. Ademas, decisiones y acciones, a todas luces correctas
administrativa y legalmente, tienen el sello de la falta de ética politica cuando al prever
sus efectos se da prioridad a los dividendos privados electorales, relegando los beneficios
publicos y sociales a un segundo plano®. No se trata aqui de idealizar la realidad del
usufructo discriminado que las acciones estatales provocan en cualquier sociedad
capitalista. Se trata, mas bien, de identificar un tipo de comportamiento en gran parte de
las decisiones estatales, muchas de capital importancia, que contradicen no sélo cierta
amplitud de beneficios que deberian existir en la sociedad civil con tales decisiones, sino,
incluso, la racionalidad de reproduccién del capital.

Toda la extensa gama de recursos del Estado que controla el bipartidismo es la que le da
vida al sistema politico del clientelismo. Sin la tutela estatal, la capacidad de reproduccion
clientelista del bipartidismo desapareceria y el sistema tendria que reestructurarse.
Naturalmente, esta dependencia que tiene el sistema bipartidista de los recursos estatales
exige una articulacion fluida entre ambas partes. Esta se da entre la clase politica, que
absorbe la identidad de los partidos, y las instituciones que albergan a los representantes de
la sociedad elegidos directamente y que provienen de esa misma “clase”. La Presidencia de

2 5on mdltiples los mecanismos clientelistas a través de los cuales se utilizan privadamente los recursos oficiales y los
servicios del Estado. En la prensa han sido continuas las denuncias sobre escdndalos de este estilo. A manera de ejemplo,
véase “Para poder ganar”, en Nueva Frontera, No. 320, Bogotd, febrero 23 de 1981; Carlos Augusto Noriega, “Algo sobre
clientelismo”, El Espectador, 25 de junio de 1985, pag. 2-A, y Jorge Child, “Auxilios y clientelismo”, El Espectador, 22
de octubre de 1985, pag. 3-A.

% Entre los innumerables ejemplos, véanse las denuncias de corrupcién, desfalco y mala utilizacion de los dineros del Estado
por parte de funcionarios de la Caja Nacional de Prevision, en El Espectador, 13 y 14 de noviembre de 1986, pag. 1-A-, 10-A
y 1 Bogota; 28 de noviembre de 1987, pag. 1-A; y 4 de agosto de 1988, pag. 9-A. Otro caso significativo es el de los
urbanizadores piratas, quienes aprovechan sus curules en concejos, asambleas y Congreso para presionar en las
dependencias estatales la manipulacion de la situaciéon de terrenos que puedan entregar ilegalmente a potenciales
clientelas que de esta manera cautivan; véase “Los piratas de la tierra”, en El Espectador, 3, 4 y 5 de mayo de 1987, péags.
10-Ay 11-A.
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la Republica, los cuerpos colegiados y, recientemente, las alcaldias constituyen no
solamente la correa de transmisién formal entre el Estado y la operatividad del bipartidismo,
sino que son el pivote estatal que contrarresta la dispersion en que estan sumidos los dos
partidos. Su faccionalismo en el nivel regional y local, huérfano de la disciplina integradora
gue le facilitaba el otrora fuerte nivel nacional, se aferra al Estado para generar a partir de
alli el clientelismo articulador que facilita su reproduccion. Las instituciones de
representacion de la sociedad civil en el Estado regulan, a través de un trabajo que no es el
gue les corresponde legalmente pero que es el mas importante para el sistema, un aparato
de jerarquias conformadas por maquinarias locales y regionales, muchas de las cuales
pugnan por proyectarse nacionalmente. Para captar la base de reproduccién de estas
magquinarias, se pueden ver algunas relaciones que se establecen con las dos instituciones
gue proporcionan su pauta: la Presidencia de la Republica y el Congreso.

El Presidente de la Republica, como cabeza del Ejecutivo y responsable principal de la
legitimidad del régimen ante el conjunto de la sociedad, opera ambivalentemente frente a
las exigencias no siempre coincidentes de las racionalidades capitalistas y del sistema
politico. En efecto, el Presidente, producto directo del bipartidismo, trata de compaginar
sus compromisos partidistas y de reproduccion del sistema, con aquellos derivados de la
satisfaccion de los intereses capitalistas y de los sectores sociales no cobijados por los
beneficios del sistema. Esta especie de equilibrio es dificil de manejar, debido a los costos
econdmicos cada vez mas altos que exige la reproduccion del sistema y a las
complicaciones derivadas de la crisis de crecimiento del capitalismo. Cada presidente ha
tenido su propia ecuacién segun haya sido su manejo del problema, ecuacién que abarca
tanto su mandato como sus actuaciones posteriores dado el peso que ostenta el llamado
“club de expresidentes”. El afan presidencial de revitalizar el nivel nacional del
bipartidismo, a partir de su cabeza, ha provocado verdaderos malabares politicos en las
conductas presidenciales y expresidenciales®.

Afortunadamente para la institucién presidencial, el régimen politico del Frente Nacional
supo institucionalizar una continuidad en el manejo de la racionalidad capitalista. En
efecto, la politica econémica del Estado pudo sustraerse desde un comienzo de los
avatares de la politica partidista. EI segundo gobierno frentenacionalista establecio la
Junta Monetaria, la cual se ligd con la curiosa institucion semioficial del Banco de la
Republica para reproducir una memoria en el manejo de la economia por parte del
Estado. Durante el gobierno del presidente Carlos Lleras Restrepo (1966-1970), al tiempo
que se reforzé la independencia de la politica econdmica con respecto al entronque
bipartidista, con el proceso que desemboc6 en la Reforma Constitucional de 1968 se
crearon las bases institucionales de proyeccion de las viejas précticas clientelistas hacia
la constitucion de un sistema regido por su légica. Por eso, a partir del siguiente gobierno,
el del presidente Pastrana, la bifurcacién de las dos racionalidades, con un arbitraje
presidencial cada vez mas problematico, le dio estabilidad tanto a la economia como a la
politica bipartidista.

8L Al nivel regional del bipartidismo le corresponde asegurar la reproduccion de los procesos de articulacién politica y
legitimacion de la dominacidn; para ello se ha apoyado fundamentalmente en las practicas clientelistas. Por su parte, el
nivel nacional se encarga de mantener las condiciones propicias para la reproduccion de la acumulacion capitalista;
Mauricio Carda, “los fiscos regionales y la reproduccion del bipartidismo: el caso de Santander, 1958-1980",
Departamento de Ciencia Politica. Universidad de los Andes, tesis para optar al titulo de politélogo, Bogota, 1984, pags.
10,51y 57.
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La clase politica necesita que se la integre cuanto sea posible en el Ejecutivo para facilitar
su reproduccién y la del sistema con el uso clientelista del poder. Sin embargo, el
faccionalismo, su competencia y la debilidad del nivel nacional para aglutinar a los
partidos han provocado que éstos hayan disminuido su eficacia como mecanismos de
presion ante el Ejecutivo para obtener las prebendas deseadas. Esta situacion, si bien
proporciona mayor independencia politica a los gobiernos para rodearse de técnicos y
aglutinar fuerzas y apoyo populares con sus politicas, crea un clima de debilidad
gubernamental disimulada por el abuso de la vigencia del estado de sitio. De hecho, los
dos dltimos han sido practicamente gobiernos sin partido®. Para los gobiernos es
practicamente imposible iniciar una organizacion popular paralela al sistema, ademas de
gue la clase politica se apresura a desvirtuar cualquier movimiento con amagos populistas
apoyado por el Ejecutivo®. La clase politica se siente cada vez menos representada en y
por el Ejecutivo, pero, al mismo tiempo, ninguno de los ultimos gobiernos ha tenido la
decision politica para aprovechar el debilitamiento de sus vinculos con el bipartidismo y
enfrentar el sistema con un liderazgo nacional de organizaciones disponibles en la
sociedad civil. Las insuficiencias politicas del sistema han inducido en la sociedad civil, de
manera cadtica, organizaciones fragmentadas y dispersas (guerrillas, movimientos
sociales, etc.). Pero no ha habido la suficiente capacidad para que, a partir de las
contradicciones del sistema, condensadas en el Ejecutivo, se genere un principio de
soluciéon a la mudltiple crisis politica nacional cuyos costos son cada vez mayores.
Contradictoriamente, las grandes transformaciones estructurales de la ya interminable
transicion que envuelve a la nacién desde hace casi cincuenta afios han dificultado una
salida, pero su gran dindmica es la que le ha dado vida a la sociedad civil.

La segunda institucion sefialada, el Congreso, es la que ha dado la pauta real para la
reproduccion de las maquinarias clientelistas del sistema. Su proceso comenz6 con la
modernizacién que experimenté el Estado durante el Frente Nacional y que definié las
limitaciones institucionales del Congreso. La Reforma Constitucional de 1968 ubico6 al
Ejecutivo en situacion de preeminencia sobre el resto de centros institucionales de poder
estatal, con la contribucion de otras reformas menores, de la creacion de organismos e
institutos descentralizados ligados al Ejecutivo y del tradicional ejercicio presidencialista
de los regimenes colombianos. El Congreso mismo aprobé la reforma con la anuencia de
sus miembros a cambio de dadivas politicas y de beneficio econémico®, para quedar
reducido en sus funciones y limitado en la iniciativa parlamentaria, su actividad
fundamental. Tal situacion, unida al proceso de afirmacién del sistema que requeria la

%2 Esta caracteristica es sefialada y analizada en Francisco Leal Buitrago, “Algunas consideraciones acerca de la coyuntura
politica”, en Alvaro Camacho (comp.), La Colombia de hoy, Bogota, ODSE-CEREC, 1986, pags. 45-46, y, del mismo
autor, “La crisis politica en Colombia: Alternativas y frustraciones”, en Estado y Politica..., pdg. 333. También en Luis
Alberto Restrepo, “La guerra como sustitucion de la politica”, en Andlisis Politico, No. 3, Bogota, enero a mayo de 1988,
pags. 83-84.

% El intento de Virgilio Barco en 1988 por promover un plebiscito, como férmula para lograr algtn apoyo popular y
recuperar la legitimidad perdida por el régimen, se estrell6 contra los obstaculos y la falta de apoyo de la clase politica,
incluso dentro del mismo partido liberal. VVéase Gustavo Gallén, “El ambiguo plebiscito”, en Cien Dias, Bogota, marzo de
1988, pags. 6-7; “El ‘golpe’ de Barco”, “Barco habla sobre el plebiscito” y “Golpe a golpe”, en Semana, No. 301, Bogota,
9-15 de febrero de 1988, pags. 23 a 35, y Hernando Valencia Villa, “De las guerras constitucionales en Colombia,
Capitulo LXVI1”, en Anélisis Politico, No. 6, Bogota, enero a abril de 1989.

% Sobre el tramite, la aprobacién y las negociaciones de la reforma puede consultarse Armando Borrero, “El proceso
legislativo”, en Gary Hoskin y otros, Estudio del comportamiento legislativo en Colombia, Bogota, Universidad de los
Andes-Camara de Comercio de Bogota, 1975.
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reproduccion del bipartidismo, contribuyé a que el Congreso se convirtiera en instancia de
legalizacion y legislaciéon de las decisiones tomadas previamente por el gobierno®. La
limitacién de su actividad principal (a pesar de que el Congreso habia adquirido mayor
complejidad burocratica con dos camaras paralelas, mayor niumero de congresistas,
burocracia adicional y mayor presupuesto) y el nuevo perfil de la clase politica fueron
factores fundamentales para que la institucidbn se transformara en la instancia de
legitimacién y coordinacion de las relaciones de clientela. Con la excepcién de pequefios
ndcleos de parlamentarios, el papel principal de éstos se convirti6 en una dedicada
ejecucion de la funcién clientelista, escudada por la investidura institucional. La proteccion
institucional se fundamenta en la busqueda de una mayor eficiencia en la destinacién
clientelista de los recursos del Estado a través de las decisiones del Ejecutivo.

El perfil profesional de la clase politica se definié por sus esfuerzos de reproduccién con
caracteristicas de casta. Tal reproduccidén se apoya en la acumulacién y mantenimiento
de un capital electoral que permita su eleccion y reeleccion en el Congreso, seguramente
tras previo transito por concejos municipales y asambleas departamentales. Este proceso
consume la mayor parte del tiempo y la energia de los asi llamados parlamentarios,
convirtiendo la ejecucién de la tarea en objetivo y profesion. Cuando no hay dedicacién y
éxito en la actividad profesional, se perece politicamente. Esta particular concepcion del
profesionalismo parlamentario no exige el ejercicio politico en el sentido convencional del
término. De hecho, la mayoria de los congresistas no asisten siquiera a la mayor parte del
escaso medio afio de trabajo ordinario del Congreso, ni, menos aun, participan
activamente en éI°°. Su funcién politica se limita a asegurar una permanencia formal como
congresistas, y para ello el trabajo mas efectivo no se realiza en el Capitolio Nacional.

La dinamica normal del profesional de la politica en Colombia se dirige entonces a
producir y conservar su capital electoral en el nivel local o regional de su contexto
partidista 0, mas exactamente, en el ambito geografico de su facciéon. No obstante, la
produccién y conservacion electoral exige recursos econdmicos que hay que conseguir y
tramitar generalmente en lugares distintos a los de su feudo politico. En éste se invierten
el trabajo y los recursos indispensables para la reproduccion de la base electoral. La
consecucion de tales recursos puede dividirse en dos procesos diferenciados. El primero
se refiere al dinero que es necesario recolectar para sufragar los costos de las campafias
electorales que garanticen un triunfo en las elecciones. El segundo se relaciona con los
recursos de diversa indole que es menester conseguir para invertir en las localidades, con
el fin de mantener viva la fidelidad de los electores.

El primer proceso se ha vuelto arduo, pues la competencia por las curules ha crecido
desmesuradamente, motivada en buena parte por el faccionalismo que ha tendido a
sustituir los rotulos partidistas de la propaganda por los de llamativos movimientos o por
los simples nombres de los candidatos, seguidos frecuentemente por slogans. De la misma
manera, los costos de las campafias electorales han aumentado escandalosamente. Este
fenbmeno de diversificacion de candidatos y de inflacibn de costos se presenta
especialmente en las ciudades grandes, donde la posibilidad de mantener votos cautivos

% El tema es tratado en Francisco Leal Buitrago, “Ausentismo parlamentario y eficiencia legislativa, 1930-1973", en Ibid.

% En la legislatura de 1987 el vicepresidente de la Camara dijo que “el Congreso es un circo, en el cual se respira un
ambiente de desidia generalizada”, El Espectador; 9 de octubre de 1987, pags. 1-A y 12-A; también puede verse
“Descuento de dietas en la Camara por ausentismo”, El Espectador, 5 de octubre de 1988, pag. 12-A.
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es mucho més dificil que en las &reas menos urbanizadas. Sin embargo, el aumento de
los costos es un fendmeno extendido, lo que se traduce en un exclusivismo elitista del
ejercicio de la politica profesional y en un mayor “crecimiento” del sistema. Los principales
gastos se orientan a pagar una costosa publicidad en los medios de comunicacion; el
sistema de vallas, que sustituyd a la empapelada de muros, el transporte y el
mantenimiento de un equipo de personas, y una serie de servicios y propaganda diversa
que amplia el panorama de vender o revender la imagen®’.

El aumento del costo inusitado de las campafas, sobre todo en los Ultimos diez afios, no
se compagina, desde ningun punto de vista, con el trabajo formal que desempefia un
congresista, diputado o concejal, o con el nivel de ingresos que estos cargos les
proporcionan. En el caso de los concejales, esta aparente irracionalidad es extrema, ya
que sus cargos son desempefiados ad honorem®. La explicacién principal de este
fendmeno proviene del cardcter clientelista del problema. EI moderno clientelismo, tal
como se definié para este trabajo, equivale a la apropiacion privada de los recursos del
Estado con fines politicos. En otras palabras, como anotaba un desprevenido y honesto
congresista®, los exorbitantes fondos que invierte un nimero cada vez mayor de
parlamentarios se recuperan robando al Estado en el ejercicio del cargo®.

Naturalmente, la financiacién de las campafias continla apoyada en el recurso tradicional
de los fondos familiares, en los que no se descarta la inversion en el prestigio social que
implica una figura politica en la parentela. De la misma manera, la utilizacién de
préstamos, generalmente con entidades financieras, es fuente comun. Pero, dados los
costos crecientes de las campafias, todo gasto en ellas tiende a ser considerado como
una inversién econdmica, puesto que es necesario recuperarla, ojald con creces, aparte
del valor social y politico de vieja data que tiene la operacion. En este sentido, se debe
mencionar el papel de legitimacién social tan importante que tiene la politica en una
sociedad donde las clases medias han brotado velozmente como producto de la larga y
dindmica transicién estructural.

%7 En las elecciones de 1988, uno de los candidatos a la Alcaldia de Bogota, no precisamente el que mas gastos hizo,
“quemd” (ya que no fue elegido) mas de 70 millones de pesos. De éstos, el 37% se gasté en medios de comunicacion,
repartidos por partes iguales entre radio y prensa; las costosas vallas consumieron el 20%; los llamados suministros, o sea,
lo repartido el dia de las elecciones, sobrepasaron el 17%. Cerca del 65% de la suma recolectada se gast6 internamente por
parte de la organizacién de la campafia y el resto lo pagaron directamente a loa contratistas de algin servicio las empresas
que apoyaron al candidato.

% En el articulo “Las campafias politicas: Cémo invertir en el peor de los negocios”, El Espectador, 10 de septiembre de
1986, pags. 1-A y 10-A, se dan cifras de las campafias para las elecciones de 1986, con base en los libros entregados al
Consejo Nacional Electoral. Alli se sefiala que s6lo 19 congresistas hicieron publicas sus cuentas, mientras 294 “ocultan la
identidad de quienes financiaron su campafia”. Concluyen que “invertir es el peor negocio porque las dietas o el salario
nunca compensaran en minima parte el millonario gasto, salvo que sea otro el interés”. En otro articulo, Sergio Ocampo,
“¢Cuénto vale una campafia electoral? Una danza en cifras con 9 ceros”, El Tiempo, 10 de abril de 1989, pag. 7-A, da
cifras sobre costos de las campafias para los diferentes cargos sujetos a eleccién popular. Asegura que para 1990 las
campafias tendran los siguientes costos: Presidente de la Republica 1000 millones de pesos, senador 30 millones,
representante 15 millones, diputado 12 millones y alcalde popular 400 millones en ciudades como Bogota, Medellin y
Cali. Sin duda, algunas de estas proyecciones fueron sobrepasadas en las elecciones de 1990.

% Entrevistas con congresistas durante 1988.

40 |_as denuncias mas claras han sido hechas en los llamados “robos a los departamentos”. Uno de los casos méas sonados
fue el de Caldas. Al respecto, véase Semana, No. 33-34, Bogot4, 22 de diciembre de 1982 a 5 de enero de 1983, pag. 22.
El caso de Sucre se aprecia en El Espectador; 20 de febrero de 1989, pag. 5-A, y 16 de marzo de 1989, pag. 4-A.
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Claro esta que las fuentes de financiacion de las campafias son mas numerosas, sobre
todo si se trata de manejos no delictivos, aunque muchos de ellos son cuestionables
éticamente. A las donaciones de simpatizantes o de personas pudientes que esperan
ganar o mantener una influencia politica con quien resulte triunfador, se suman las cuotas
y los pagos por servicios de parte de grandes empresas y empresarios que, de esta
manera, sostienen un peso permanente sobre las decisiones que se toman en el Estado.
Aqui, el clientelismo de la financiacion de campafias también incluye a los candidatos a la
Presidencia de la Republica y, desde 1988, a las alcaldias. Su imbricacion con la
profesion de politico y, por tanto, con los cuerpos colegiados es bastante conocida,
excepto en pocos casos de municipios donde algunas candidaturas civicas se enfrentan
al bipartidismo.

Amerita mencién particular la fuente de financiamiento proveniente de los llamados
dineros sucios o calientes, es decir, de las actividades ilicitas, entre las que se destaca el
narcotrafico. Naturalmente que ésta también debe ser considerada como una inversion
econdmica, no solamente por parte del respectivo “padre de la patria”, sino también por su
acucioso mecenas. Para éste, la representacion politica en el sistema formal a través de
quien ha apoyado constituye suficiente inversién. Obviamente, esa representacion no
puede ser abierta ni directa. Tiene que ser soterrada y con subterfugios para que pueda
disminuir, sin riesgos para el politico, las trabas y la represion que dificultan el ejercicio de
la actividad empresarial del narcotréfico. Este ocultamiento de los nexos de la politica
partidista con el narcotrafico se produjo so6lo desde hace un poco més de un lustro, ya que
la representacion politica directa y personal pudo operar por unos afios, luego de que se
consolidara este magno problema social, hasta cuando los crimenes del narcotrafico
alcanzaron a personajes destacados del Estado y de la empresa privada. Dificilmente
puede pensarse que la inoperancia del Congreso con relacion al narcotrafico y sus delitos
no esté ligada a afinidades de sus miembros con las actividades econémicas y politicas
de las llamadas mafias*’.

El segundo de los procesos mencionados para la consecucion de recursos se refiere a
aquellos destinados a la inversion en las regiones, como alimento para la fidelidad
electoral. En este campo, lo mas famoso son los denominados auxilios parlamentarios. Se
trata de una partida del presupuesto nacional, que se ha tasado en cerca del uno por
ciento de su monto*. Esta asignacion tiene su equivalente paralelo en los presupuestos
de las asambleas departamentales y de muchos concejos municipales. La destinacion de

41 Los escandalos sobre dineros del narcotrafico en la politica tuvieron gran auge a raiz de la controversia entre Rodrigo
Lara Bonilla, Ministro de Justicia, y Jairo Ortega. representante a la Camara. Este denunci6 a Lara por haber recibido un
cheque del narcotréfico para su campafia para el Senado. El posterior asesinato del Ministro llevo al marginamiento de los
“capos” de la actividad politica directa en la que participaban con éxito. Pablo Escobar fue suplente de Jairo Ortega en la
Cémara de Representantes durante el periodo 1982-1986. Véase “Un Robin Hood paisa”, en Semana, No. 50, Bogot4, 19-25
de abril de 1983; “El misterioso cassette”, en Semana, No. 68, Bogota, 23-29 de agosto de 1983; “Midiendo fuerzas”, en
Semana. No. 69, Bogota, 30 de agosto- 5 de septiembre de 1983; y “Garrote a la mafia”, en Semana, No. 106, Bogota, 8-14
de mayo de 1984. Evaristo Porras, socio de Pablo Escobar, fue detenido en 1987, pero logr6 su libertad gracias a una
constancia de dos congresistas, entre ellos Ortega. Véase Semana, N0.254, Bogota, 17-23 de marzo de 1987, pags. 38-41,
El Espectador, 14 de julio de 1987, pags. 1-A 'y 10-A, y La Prensa, 30 de abril de 1989, pags. 1y 10.

2 En 1970 el monto de los auxilios fue de 183 millones de pesos, dentro de un presupuesto de gastos del nivel nacional,
sector central, de més de 18 mil millones de pesos. En 1980, los auxilios sobrepasaron los 1.300 millones de pesos,
dentro de un presupuesto de 200 mil millones de pesos. En 1985, los auxilios superaron los 4.700 millones, dentro de un
presupuesto de casi 700 mil millones de pesos (cifras en pesos corrientes). Véase Contralor la General de la Republica,
Informe financiero y Ministerio de Hacienda, Leyes de presupuesto sector central (afios respectivos).
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tales rubros es de discrecidon de los politicos, con el fin de proporcionar “auxilios de
fomento a sus regiones”. En el Congreso, la partida se sitla en las comisiones de
presupuesto de Senado y Camara, las cuales se encargan de hacer la distribucion entre
los congresistas para que éstos dispongan su destino. La distribucién es en buena medida
caprichosa y depende de los acuerdos con los dignatarios de tales comisiones y del
nimero de congresistas de cada departamento®. El destino de los auxilios es fraccionado
y diversificado al maximo, supuestamente beneficia a entidades reales vy ficticias y tiene
mayor efecto en las innumerables zonas donde el atraso expresa la ausencia del Estado
institucional. El beneficio fraccionado, insuficiente y antitécnico a todas luces, se lo
identifica con el nombre del politico benefactor. El control del flujo de dineros lo hacen en
Ultima instancia los congresistas. Su monto, porcentualmente pequefio, es en muchos
casos altamente significativo, si se mira su libre destinacion y manejo personal con
utilidad privada, bien sea directa o indirectamente®.

Pero los recursos que se manejan a lo largo del ejercicio parlamentario, con el fin de
mantener el fervor electoral en las regiones, no se limitan a los auxilios parlamentarios.
Esos son los institucionalizados. Por lo tanto, cualquier otro tipo de recurso estatal que
pretenda usarse para tal fin, depende de la iniciativa y de la capacidad del politico para
lograrlo. Es la aplicacion profesional de la “imaginacién politica”, en una actividad que
define grandemente en ésta su razén de ser. La enredada telarafia del organigrama
institucional del Estado y de sus flujos burocraticos paraddjicamente facilita la tarea en
lugar de complicarla. Precisamente, en el enredo de los trdmites es posible confundirse
para ocultar los manejos arbitrarios de recursos humanos, econémicos o de otra indole.

No obstante cierta saturacion en la némina estatal y el abultado déficit fiscal, en el plano
de la burocracia continta el manejo clientelista ajeno a cualquier otra racionalidad. En el
mismo Congreso y en las demas instancias de los cuerpos colegiados se manejan
permanentemente nombramientos de planta y supernumerarios, muchos con caracter
temporal y bastantes que ni siquiera necesitan hacer acto de presencia®. Por otra parte,
las influencias de los politicos en los nombramientos de los empleados del Ejecutivo, en

43 «_os todopoderosos presidentes de las comisiones cuartas se dan el gusto de repartir el pastel pero no equitativamente
(...) sino de acuerdo con curiosas reglas del juego (...). Algunas se derivan del sistema mismo y otras de malas
costumbres”. Por ellas, “ciertos parlamentarios prefieren seguir haciéndose elegir por departamentos poco poblados”, lo
que incrementa el monto de auxilios que les corresponde, pues es menor el nimero de parlamentarios. A los de las
comisiones cuartas les corresponde “cinco millones mas” y “quedan doscientos ochenta y ocho millones de los cuales
disponen los (...) presidentes de las comisiones para repartir entre (...) las mesas directivas de Cdmara y Senado, y lo que
sus sefiorias tengan a bien”. Maria Teresa Herran, “Ocurrencias; Algunos mercachifles del Congreso”, EI Espectador, 11
de octubre de 1985, pag. 2-A. También en “Ocurrencias; Lo de menos: el presupuesto”, El Espectador, 16 de octubre de
1985, pag. 2-A.

4 Sobre la utilizacién de los auxilios puede verse “Auxilios parlamentarios politiqueria y clientelismo”, Vanguardia
Liberal, 8 de noviembre de 1980, pag. 3; Nueva Frontera, No. 320, 23 de febrero de 1981; “Auxilios y clientelismo”, El
Espectador, 22 de octubre de 1985, pag. 3-A; “El auxiliometro, $150 millones a centros de estudios” y “El auxiliémetro,
¢qué hacer para captar fondos publicos?”, EI Espectador, 20 de mayo de 1986, pags. 1-A 'y 12-A, y 23 de mayo de 1986,
pag. 10-A, respectivamente, “Auxilio de 420 millones se esfuma en poder de fundacion fantasma”, El Espectador, 11 de
marzo de 1988, pag. 10-A.

%5 |os escandalos y las denuncias al respecto son innumerables. Véase, por ejemplo, Aura Rosa Triana, “La barrida en la
Cémara; Como se recomienda una cuota burocratica”, EI Espectador, 18 de octubre de 1986, pag. 10-A; “120 corbatas
adicionales en una sola comisién de la Camara”, El Espectador, 10 de noviembre de 1986, pag. 10-A; y Aura Rosa
Triana, “Denuncia contra empleados de la Camara; Peculado y falsedad en caso de supernumerarios fantasmas”, El
Espectador, 23 de octubre de 1988, pags. 1-A y 20-A.
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todos sus niveles, son conocidas por aquellos que han ocupado algun puesto directivo en
cualquier gobierno. Asi mismo, la creacidon de cargos adicionales en las burocracias
regionales, con recursos provenientes de variadas fuentes oficiales, es practica
permanente en los establecimientos publicos*. Toda esta insercién y reinsercion humana
se lleva a cabo dentro de una guerra sorda y permanente por la distribucién de cuotas en
el microcosmos de las facciones bipartidistas. De esta guerra no se han salvado siquiera
los cargos claramente técnicos y supuestamente despolitizados, tanto en los niveles
medios como en los mas encumbrados del Estado. Esta situacién frecuentemente pone al
descubierto la contradiccion entre la racionalidad del clientelismo y aquella que exige, al
menos idealmente, la eficiencia del capitalismo.

Quizas donde esta mas generalizado el manejo arbitrario de recursos econémicos, con
fines clientelistas de beneficio privado, es en el trafico de influencias que define la
inversion publica y, en muchas ocasiones, el funcionamiento del Estado. Las licitaciones
publicas y la presentacion de entidades que suministran bienes y servicios al Estado
tienen, con bastante frecuencia, el toque clientelista. Con él se afecta directamente la
eficacia del Estado, puesto que no siempre coincide la buena calidad de lo que deberia
conseguir el sector oficial con el interés privado que mueve su seleccion. Ademas, la
motivacion politica y electoral de la seleccion final esta acompafada, con frecuencia, de
un interés econdémico por las comisiones y los sobornos que se presentan a todo lo largo
de la jerarquia administrativa del Estado®’.

Se concluye este tema, cuyas caracteristicas podrian hacerlo practicamente interminable,
con la mencion de la difundida practica clientelista de manipulacién del voto. Las
elecciones han adquirido todo un caracter mercantil. En términos generales, se aprovecha
la predisposicion al jolgorio de la juventud urbana para armar una especie de carnaval
apoyado en los “cachivaches” que los muchos candidatos reparten por doquier. Es la
promocion del producto electoral sobre la base del principio del intercambio. Pero lo mas
destacado es la compra-venta de votos en varias regiones, particularmente en la Costa
Atlantica®®. Sus métodos van desde el pago individual para que un elector consigne un

46 Este problema se ha convertido en fuente de inestabilidad para los gobernadores, centro de las pugnas regionales que se
expresan a través de los apetitos burocraticos. Durante la administracion Barco fueron permanentes los cambios en las
gobernaciones por la imposibilidad de responder a las exigencias clientelistas de las diferentes facciones. Algunas
referencias sobre el particular en “Inminente cambio de gobernadores en Narifio, Huila y Magdalena”, El Espectador, 12
de junio de 1987, pag. 5-A; “El directorio liberal de Antioquia justificé la carta enviada por (...) Guerra Serna al
gobernador (...) en la que solicita el nombramiento de 22 funcionarios”, El Tiempo, 26 de septiembre de 1987, pag. 9-A;
“Aceptan renuncias de los gobernadores de Boyacé y Quindio”, El Espectador, 21 de noviembre de 1987, pags. 1-Ay 2
Bogotd; “Designados gobernadores de Boyaca, Meta y Quindio”, El Tiempo, 22 de diciembre de 1987, pags. 1-A 'y 7-A; “Por
la corrupcion en el Atlantico crece enfrentamiento de Slebi con el Procurador”, El Tiempo, 7 de marzo de 1988, pag. 13-A;
“Se desgranan renuncias en gobernaciones”, El Espectador, 11 de mayo de 1988, pag. 10-A; “Julio Vicente Ortiz, tercer
gobernador de Narifio en un mes”, El Espectador, 30 de septiembre de 1988, pag. 13-A.

4T El caso de la Ericsson es un ejemplo destacado, ya que ocurrié en el nivel mas alto y supuestamente més técnico del
Estado: Telecom. Sali6 a la luz publica en 1986 y obedecié a sobornos a altos funcionarios publicos de las entidades
encargadas de aprobar un contrato que favorecia a esa multinacional. Véase “Aceptan renuncias en Telecom por los
sobornos de la Ericsson”, El Espectador, 6 de noviembre de 1986, pag.10-A; “Los sobornos de la Ericsson; Se abstienen
de dictar 6 autos de detencion y se vincula a un exconcejal”, El Espectador, 9 de enero de 1987, pag. 9-A; “Presidente del
Concejo explica su vinculacién en el caso de la Ericsson” y “Ocho enjuiciados por los sobornos de la Ericsson”, El
Espectador, 16 y17 de diciembre de 1987, pags. 13-A y 1 Bogota.

8 Como ejemplo, véase “Colchones y muebles por votos en Barranquilla”, EI Espectador, febrero de 1988, pag. 7-A; “El
engafio de los votos por tierra”, El Espectador, 3 de mayo de 1987, pag. 11-A; “Procuraduria investigara mercados [de]
electores”, Vanguardia Liberal, 17 de febrero de 1988, pag. 3.
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voto por alguien cuya identidad politica no importa, hasta la recoleccion de cédulas por
parte de lugartenientes de los caciques politicos para conducir a los votantes a manera de
rebafios*. La compra de votos en dinero exige ingentes sumas para que sea significativo
el numero de sufragios, aunque, segun el sistema electoral colombiano, entre mas
despoblada sea la circunscripcion electoral mayor peso tiene el voto. Con mas difusion
aun se practica la compra de votos en especie en las &reas menos urbanizadas. Su costo
es menor, aunque de ninguna manera despreciable. Es el convite para numerosos
grupos, una vez que han sido “orientados” en su votaciéon. Con el transporte colectivo para
su desplazamiento y mayor seguridad de por quién van a votar, la inversion que se hace
en las localidades el dia de las elecciones es considerable. Alli confluye una buena parte
del costo de las campafias y la compra de conciencias ciudadanas, en el Unico acto de
participacion politica formal dentro del sistema que tienen oportunidad de experimentar un
gran namero de comunidades colombianas cada dos o cuatro afios.

VARIACIONES DEL REGIMEN FRENTE AL SISTEMA POLITICO

El régimen politico bipartidista ha tenido recientemente dos variaciones importantes que
podrian influir en el sistema clientelista. Se trata del denominado “esquema gobierno-
oposicién” y de la elecciéon popular de alcaldes. Esta ultima forma parte de las llamadas
politicas de des centralizacién. Dado que estas reformas se concretaron durante el
gobierno del presidente Barco, es dificil definir sus efectos sobre el sistema politico. No
obstante, es posible adelantar algunas conjeturas al respecto.

El esquema gobierno-oposicién® tuvo un objetivo muy importante, pero pretendid
cumplirlo contradictoriamente dentro de los patrones fijados por el sistema. Se buscaba
crear incentivos institucionales de confrontacién con el gobierno, con el fin de canalizar los
conflictos sociales y politicos dentro de las reglas de juego establecidas por el régimen. El
esquema supuso que los partidos tradicionales poseian suficiente fortaleza como para
reconstituirse e integrar bajo su comando todos los conflictos nacionales por medio de
una oposicién organizada. La reticencia del expresidente Pastrana a colaborar con el
gobierno, dentro de los términos fijados al inicio del mandato, le permitié al equipo
presidencial poner en practica la doctrina del esquema.

El experimento no produjo la revitalizacion que se esperaba del bipartidismo, a través de
la integraciéon de las fuerzas politicas marginadas por el sistema. La Unica fuerza que
hubiera podido integrarse desde un comienzo es la Unién Patriética —UP—, resultante
del proceso de paz del gobierno Betancur. La UP ha sido rechazada al ser diezmada y
agotada politicamente por expresiones criminales subproducto de la debilidad del Estado.
Ante cualquier fenédmeno politico que represente un minimo reto al statu quo, la ya

49 A medida que la modernizacion de la Registraduria exige la inscripcién de potenciales electores, varios de las medios
clientelistas han confluido en esta practica. Véase “Gigantesco trasteo de votos en la Guajira; Barranca: 17 mil inscritos en
una poblacion de 7 mil votantes”, El Tiempo, 6 de marzo de 1988, pag. 6-A; “Si no votan los botan”, “Y la Contraloria
viaj6 a Bucaramanga, El Espectador, 16 de febrero de 1988 y 13 de marzo de 1988, pag. 3 Bogota y 10-A, respectivamente.

%0 En la compilacién de Patricia Pinzén de Lewin (comp.), La oposicién en Colombia: Algunas bases para su discusién,
Bogota, FESCOL-CEI, 1986, hay una serie de materiales historicos sobre el ejercicio de la oposicion en Colombia y
planteamientos sobre el problema.
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prolongada debilidad estatal ha inducido mecanismos informales e ilegales de defensa del
sistema. Por su parte, la integracién del Movimiento 19 de Abril —M-19— a través del
proceso de paz del gobierno Barco, no tiene mucha significacién dentro de las fuerzas
guerrilleras, maxime con el asesinato de su lider Carlos Pizarro, ni tuvo nada que ver con
el esquema gobiernista de oposicidon. En consecuencia, la situacion de fracaso que se
vislumbra en la ampliacion de la cobertura politica del régimen tiene relacién con la
reafirmacion del sistema politico del clientelismo. Si se hubieran introducido nuevas
fuerzas en la arena politica, posiblemente se habria iniciado una desarticulacion del
monopolio bipartidista del sistema al propiciar un efecto de cambio. Se habrian incorporado
intereses politicos diferentes de los clientelistas. Ello hubiera alterado la base actual de
reproduccion de la clase politica y del mismo bipartidismo. Al no lograrse, es légico deducir
gue el mismo sistema encontré maneras de volver estéril el proposito gobiernista.

La aparicion del fenébmeno paramilitar y sus conexiones con el narcotrafico ha sido funcional
para la reproduccion del sistema politico del clientelismo. Tenga o no vinculaciones directas
con el bipartidismo, el apoyo que eventual o consistentemente hayan podido
proporcionarle organismos armados del Estado a los grupos mal llamados de autodefensa
puede ser visto con simpatia por parte de muchos politicos profesionales. Naturalmente,
la escalada del paramilitarismo y del narcoterrorismo en sus acciones criminales ha
sacado a relucir las contradicciones del fenémeno®. El repudio de sus hechos por parte
de la maleable opinién publica le ha quitado piso a la legitimidad que acciones ilegales
funcionales al sistema ostentaban dentro del mismo. Inclusive, ha inducido providencias
del Estado de derecho que le restan legalidad al paramilitarismo, como la de la prohibicion
del porte de armas de uso privativo de las fuerzas estatales. Tales medidas han obligado
a algunos sectores de las instituciones represivas del Estado a tratar de defender el
monopolio de su funcién armada®.

El sistema también pudo encontrar maneras legales de neutralizar las pretensiones del
presidente Barco y sus asesores. El instrumento principal ha sido el partido conservador;
mas especificamente, el pastranismo. El expresidente Pastrana, con corta vision politica,
ha absorbido los pocos y débiles recursos del “esquema” para proyectar un “Partido
Social Conservador” de oposicidon que no permite compafiia alguna, a no ser con fines
inmediatos de beneficio politico. Esta “oposicion reflexiva”, como se le Illamo6
pomposamente, operd indiscriminadamente ante la opinién, las decisiones y actuaciones
del gobierno cuando no contaba con la consulta previa del expresidente. Por el contrario,
todo fue adecuado para la salud del pais, si los actos de gobierno transitaban antes por el
filtro de la solitaria oposicion formal con que se contaba™.

5! Entre las muchas y graves acciones de los paramilitares hubo dos de particular importancia porque evidenciaron por
primera vez la contradiccion de sus actividades con las del Estado: la matanza de funcionarios judiciales en La Rochela 'y
el primer atentado al general Maza Marquez, director del DAS. Véase “;Qué hacer con los paramilitares?”, en Semana,
No. 351, Bogot4, 24-30 de enero de 1989; “La ronda paramilitar”, en Cien Dias, No. 5, Bogota, marzo de 1989, y “El
Complot”, en Semana, No. 370, Bogot4, 6-12 de junio de 1989.

52 \/éase “Los grupos de autodefensa estan fuera de la ley”, El Espectador, 26 de mayo de 1989, pags.1-A y 11-A.

5% |os mejores ejemplos se encuentran en los casos del plebiscito y la reforma constitucional, ya que han sido recurrentes.
En el primero, en 1988 el expresidente Pastrana acept6 la propuesta luego del acuerdo de la Casa de Narifio, acuerdo
interpretado como un segundo Frente Nacional. VVéase Hernando Valencia Villa, “De las guerras...”; también Semana, No.
303, Bogota, 22-28 de febrero de 1988; Alfredo VVazquez Carrizosa, “La Constitucion de 1886 ha muerto”, El Espectador,
2 de febrero de 1988, pag. 3-A.
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Al lado de las dos formas de defensa del sistema sefaladas, la ilegal y la legal, ha
seguido su curso paralelamente la mas efectiva y soterrada de las defensas. Las diarias,
sistematicas y multiples acciones que posibilitan la reproduccién de los dos partidos de
manera mancomunada no han sufrido alteraciones distintas a las tradicionales que se
producen por la sérdida competencia con fines electorales. En realidad, alli nunca existié
el esquema gobierno-oposicion. La competencia por mantener los favores de la
administracion del Estado institucional, como efecto del monopolio bipartidista y de la
paridad burocratica durante el Frente Nacional, coartd la posibilidad de oposicién politica
institucionalizada. Asimismo, cualquier intento de produccién ideoldgica, con fines de
diferenciacion doctrinaria y programatica entre partidos, ha sido desestimulada, pues es
obsoleta para los fines del sistema. En suma, las tendencias del sistema son hacia el
equilibrio de la distribucion politica con miras a conservarla (maxime con los resultados
electorales de 1990), hacia el anquilosamiento ideoldgico y hacia la competencia por
variar ventajosamente la distribucion de los recursos, pero sin alterar la balanza del
sistema para que no penetren nuevas fuerzas diferentes a las del bipartidismo.

Debe mencionarse la intencién del gobierno del presidente Barco de construir frentes
sociales complementarios de integracion al sistema a partir de fuerzas susceptibles de
incorporacion al régimen. La politica del Plan Nacional de Rehabilitacién, PNR, hizo
inversiones en sectores deprimidos de la poblacién, particularmente en aquellas zonas
donde la guerrilla o el inconformismo activo han prosperado debido a la ausencia del
Estado. Con ello se buscé la remocion de las causas objetivas de la subversién, para su
incorporacion al juego politico formal. Esta politica se compagind con los amagos
gubernamentales de reactivar la raquitica Reforma Agraria, aunque surgié en su contra la
eterna falta de recursos oficiales de inversion y, sobre todo, la dindmica provocada por la
compra masiva de tierras por parte del narcotrafico, que ha llevado a una verdadera
contrarreforma agraria. De todas maneras, este tercer frente de apoyo al sistema no
parece que tenga efectos multiplicadores mas alla de las comunidades que pudo cobijar.
Pero el PNR fue visto con desconfianza por parte de la clase politica, ya que se procuré
gue ella no fuera intermediaria. No fue mucho el provecho clientelista que sac6 de los
recursos que considera deberian ser de su dominio. Ellos fueron manejados mas por
técnicos que por politicos®.

El segundo cambio que se produjo en el régimen durante el gobierno del presidente Barco
fue la aprobacion de la reforma constitucional sobre eleccion popular de alcaldes. Esta
enmienda tuvo su origen en el mandato anterior y hace parte de la denominada
descentralizacion del Estado. Las politicas de descentralizacion son expresién de un
fendmeno mundial que se vincula en muchos casos con las corrientes neo-liberales que
defienden la supresion del Estado de bienestar y la disminucion del tamafio del Estado. Sin
embargo, la descentralizacion no tiene necesariamente un caracter regresivo cuando el
Estado central busca sustituir sus responsabilidades. La autonomia regional y la ampliacién
de la participacion comunitaria han tenido en muchos casos resultados positivos.

% Algunos planteamientos en tal sentido se encuentran en la entrevista de Rafael Pardo, consejero presidencial para la paz,
“Rompiéndole una vértebra al clientelismo”, El Espectador; 24 de abril de 1988, pags. 1-A y 10-A; también en “Alzas y
bajas del PNR”, El Espectador, junio y julio de 1988 (serie).
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Contrariamente a las tendencias neoliberales, en Colombia la descentralizacion aparece
en buena medida como una busqueda de mayor presencia del Estado en los escenarios
del nivel local y regional del bipartidismo, tanto en forma directa como indirecta. En
muchas situaciones, la presencia del Estado en las localidades se ha dado de manera
indirecta a través del clientelismo. La descentralizacion no solamente proporciona
mayores recursos para la accion directa del Estado en los municipios, por medio del tope,
en el aflo 1992, del cincuenta por ciento de la progresiva transferencia hacia las regiones
del Impuesto de Valor Agregado —IVA—. Facilita también que la accion indirecta, que ha
operado hasta ahora con auxilios regionales y partidas semejantes, pueda tener un mayor
efecto multiplicador en razén de la nueva capacidad economica de los gobiernos
municipales. Se podria argumentar que ciertamente hay mayores recursos pero también
mas responsabilidades locales, mas obligaciones. No obstante, las mayores obligaciones
pueden proyectar una mas amplia participacion comunitaria con el aliciente del ejercicio
de la autonomia. Ademas, una de las razones del apoyo parlamentario al proceso de
descentralizacion fue su vision de la relativa liberacion que obtenia el clientelismo local
por parte del Ejecutivo central. Como se anoté anteriormente, aunque la pérdida de apoyo
partidista ha debilitado politicamente al Ejecutivo, le ha permitido operar con mayor
autonomia, terciando cuando puede a favor de la racionalidad capitalista en detrimento de
la clientelista. Eso ha alejado aun mas a la clase politica y a su institucionalidad del
gobierno central®®.

El nombramiento de alcaldes hacia parte de las prerrogativas del Ejecutivo para designar
funcionarios con el criterio politico de las cuotas burocraticas. Asimismo, los alcaldes
buscaban reproducir esas cuotas con los nombramientos que de ellos dependen. Este
mecanismo hacia parte de la cadena clientelista desde arriba, en la cual la influencia
regional de los politicos se expresaba directamente o indirectamente. Con el
procedimiento actual, inaugurado en las elecciones de “mitaca” en 1988, el manejo
clientelista sufrié un cambio cualitativo. En efecto, a los candidatos a las alcaldias, fueran
politicos profesionales o meros aspirantes a ello, les correspondié asumir, en mayor o
menor grado, el papel de los candidatos a cuerpos colegiados. En otras palabras, tuvieron
gue adoptar los métodos de éstos, correspondientes, grosso modo, a los de los
concejales: ostentosos en las grandes ciudades y parcos en el resto de municipios. Por
otra parte, la mayoria de aspirantes y elegidos a las alcaldias estaba vinculada a las redes
de clientelismo ya establecidas, o pretendia constituirse en cabeza de faccién con un
tamafio que dependia del tipo de municipio donde estuviese ubicada.

No obstante, hubo casos en los que la eleccion de alcaldes mostré autonomia con
relacién al viejo andamiaje clientelista, ademas de que las posibilidades de independencia
politica son mayores en este tipo de elecciones que en las de cuerpos colegiados. En 1988,
muchos de los candidatos de movimientos civicos de las localidades fueron, en efecto, una
reaccion a formas clientelistas desprestigiadas, aunque entre ellos no pocos tenian el
disfraz del viejo bipartidismo o la representacion del narcotréfico y el paramilitarismo que

% Un analisis del significado y de los alcances de la descentralizacion, con tesis un tanto diferentes a las aqui expresadas,
se encuentra en Carlos Moreno, “La reforma municipal: ¢Descentralizacion o centralismo?” en Analisis Politico, No. 3,
Bogot4, enero a abril de 1988. También en Pedro Medellin (comp.), La reforma del Estado en América Latina, Bogota,
FESCOL (sin fecha).
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pretende el control de ciertas regiones de conflicto®®. La autonomia con respecto al
clientelismo emergid generalmente de la blsqueda de soluciones a problemas
elementales de las localidades, especialmente los de los servicios publicos. En este
campo, la ausencia del Estado es percibida claramente, y la ocupacion de ese espacio
por parte del clientelismo no ha logrado satisfacer las necesidades populares, par-
ticularmente en las pequefias poblaciones. Aparte de la insuficiencia de recursos, esta el
problema de su dispersion y fragmentacién, como parte de la racionalidad del
clientelismo, sobre todo en las zonas deprimidas. Esta situacion ha significado un reto
para el sistema establecido, en uno de sus aspectos mas vulnerables.

Pero ¢qué posibilidades de independencia tienen las elecciones para alcaldes con
respecto a las practicas clientelistas? En la eleccion popular de alcaldes las decisiones no
vienen necesariamente desde arriba. Las comunidades tienen la opcién de evaluar y
decidir quién debe ser su lider politico formal. Sin embargo, hay ciertos factores que
limitan la independencia politica de los alcaldes y la relacién con sus electores. Uno de
ellos se refiere a la capacidad que tiene la desueta figura del gobernador de vetar y destituir
a los alcaldes en casos especiales. Pero las contradicciones entre los alcaldes y las
jerarquias regionales y nacionales dificilmente pueden sobrepasar los limites de estabilidad
del orden publico en las comunidades. Por otra parte, el periodo de dos afios que tienen los
burgomaestres es muy corto para adelantar una gestion que permita ser sopesada
consistentemente. Esta situacion debilita la nueva institucion y la hace mas vulnerable a los
manejos clientelistas. Los resultados de 1990 permiten corroborar esta aseveracion.

Otro factor limitante es el econdmico. Aunque las disposiciones sobre descentralizacion
ampliaron progresivamente el presupuesto proveniente de la cesion fiscal de la nacion a
los municipios, su monto y el tope fijado de ninguna forma son suficientes para cubrir las
necesidades minimas basicas de las poblaciones. Ello proyecta la posibilidad de que se
recurra al clientelismo como forma de compensacion de esa insuficiencia. Los recursos
cedidos por la nacion, junto con los provenientes de los impuestos municipales que
regulan los concejos, pueden facilmente caer dentro de un manejo clientelista, sobre todo
teniendo en cuenta que el sistema ha estado integrado a la administracién de los
municipios por largo tiempo. Pero, de todas formas, la eleccién popular de alcaldes es un
reto que tienen las comunidades para su organizacion y relativa independencia politicas.
Representa, al menos potencialmente, una cufia para el sistema politico del clientelismo,
maxime si se mira la rigidez e inamovilidad que ha ostentado desde su cimentacion como
subproducto del cambio de régimen del Frente Nacional.

DIMENSION POLITICA DEL SISTEMA

El bipartidismo fue hasta bien avanzado el siglo XX practicamente la Unica organizacion
social estable que identificaba a la rudimentaria sociedad civil. Al mismo tiempo, como ya

% Sobre los primeros efectos de la eleccion popular de alcaldes puede consultarse Pilar Gaitan, “Primera eleccién popular
de alcaldes: Expectativas y frustraciones”, en Andlisis Politico, No.4, Bogota, mayo a agosto de 1988. A raiz de la
eleccion de alcaldes, en agosto del afio 1988 sali6 a flote el interés politico directo del narcotrafico y grupos de extrema
derecha con la creacion del Movimiento de Restauracién Nacional —Morena— en el Magdalena Medio. Este primer
intento de insercion formal fracaso, gracias a la desbocada terrorista y la descalificacioén que de él hizo el gobierno. VVéase
“Morena se destapa”, en Semana, No. 380, 15-21 de agosto de 1989, y “La guerra es total”, en Semana, No. 381, 22-28 de
agosto de 1989.
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se sefialg, fue el factor que le brindd contenido a las expresiones politicas de un Estado
en formacion. Junto con la Iglesia, el bipartidismo definié siempre la capacidad politica del
Estado en una sociedad agraria atrasada y segmentada. Era, entonces, el principal
referente tanto del Estado como de la sociedad civil.

En la época en que se establecid el Frente Nacional, iniciada la segunda mitad del
presente siglo, la sociedad civil poseia mayor cuerpo. Se habia diversificado y tenia
manifestaciones adicionales al bipartidismo, como un débil sindicalismo y unos gremios
econémicos, entre los que sobresalia el de los cafeteros®’. No obstante, el bipartidismo
era su expresion por excelencia, que permeaba y buscaba moldear a todas las demas.
Mas adelante, a pesar de que los partidos se debilitaron significativamente dentro de la
sociedad civil, no perdieron su fuerte insercién dentro del Estado. Pero en aquélla si
perdieron el sentido de globalidad, es decir, la funciéon de canalizadores ante el Estado de
las expresiones politicas surgidas de la sociedad civil. La disminucion de cobertura social
del bipartidismo y la limitacién de sus objetivos ante el Estado, condujeron a que muchas
de esas expresiones buscaran su propia proyeccion politica. Es el caso de la tendencia de
accion directa de los gremios de la produccion econdmica hacia el Estado. Ello le dio
cierto toque corporativo a la articulacién entre éste y la sociedad civil*®.

Aunque importante, el problema politico principal no radica en la disminucion de la
cobertura social del bipartidismo, sino en los efectos que tuvo para el Estado la
configuracion del sistema politico del clientelismo. Todo sistema politico define, en forma
subordinada a las directrices del régimen, la manera como se articula el Estado con la
sociedad civil. En el caso colombiano, el sistema clientelista molde6 esa articulacion de
manera tal que el Estado, no obstante su considerable crecimiento institucional, no
alcanz6 la fortaleza que exigia la nueva organizacion social. En otras palabras, la
capacidad de accién del Estado no adquirié la potencialidad estructural para proyectarse
hacia el tipo de sociedad que iba moldeando el desarrollo capitalista. Por eso mismo,
tampoco pudo hacer sentir su presencia en muchos sectores y grupos sociales, nuevos y
viejos, emergentes y en descompaosicién, que practicamente no han tenido la ocasién de
palpar la accion estatal, a no ser de manera fortuita, impositiva o represiva. Son las
limitaciones que ostenta la cultura clientelista de un sistema politico mercantil. Ella
contrasta con una cultura democrética, en la que el Estado alcanza una proyeccion
allende las fronteras del alcance fisico de sus instituciones, gracias a la legitimidad que
inspira un régimen abierto y pluralista.

El nuevo sistema no se ocup6 de abrir las posibilidades de organizacién en la sociedad
civil, como respuesta adecuada a la amplia gama de expectativas politicas que se
engendré una vez culminadas las dictaduras civil y militar y avanzando el proceso de
transformaciones en la sociedad. Al contrario, el sistema circunscribi6 monopdélicamente al
bipartidismo la mediacién politica con el Estado. Por eso aprovecho la disponibilidad del
viejo recurso del clientelismo para absorberlo y multiplicarlo, particularmente a partir del

57 El papel de los gremios en la politica se aprecia en el trabajo de Alvaro Echeverri, Elites y proceso politico en
Colombia, 1950-1978, Bogota, Fondo de Publicaciones FUAC, 1986.

%8 E| proceso tuvo comienzo durante el gobierno del presidente Carlos Lleras Restrepo, con una politica econémica
acentuadamente sectorizada. A partir de ahi, la manifestacion politica directa de los gremios ha sido mas notoria. Se
incluye dentro del rubro de las Ilamadas politicas de concertacion. Sobre el particular véase Gustavo Gallén,
“Concertacion simple, concertacion ampliada”, en Controversia, No. 105, Bogota, CINEP, 1982.
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gran susto que experimenté el bipartidismo con el sorpresivo triunfo electoral de la Alianza
Nacional Popular —Anapo— en 1970. Con la generalizacion del clientelismo en su nuevo
papel de articulador del sistema, la mediacién se limit6 a las demandas sociales que
fueran susceptibles de transformarse directamente en votos. De ahi en adelante, el
sistema tendié a apoyarse solamente en su capacidad de integrar el mayor nimero
posible de beneficiarios directos que lo respaldaran como individuos o como grupos
vinculados al bipartidismo. Cualquier tipo de intereses provenientes de la sociedad civil,
que no guardara relacion directa con la reproduccion de un capital electoral®, era
tramitado de manera incidental. Dentro de esta légica, la dinamica del sistema pas6 a
depender, en principio, del crecimiento y utilizacion clientelista de los recursos del Estado.
Su legitimidad quedd resguardada por un rigido procedimiento electoral inmerso, en
Ultima instancia, en una formalidad juridica con una tradicién casi sin parangén dentro de
las sociedades llamadas del Tercer Mundo®.

El encadenamiento de esta legitimacion es absoluto. Dentro del bipartidismo se elige
directamente al Presidente de la Republica y a los miembros del Congreso Nacional, de
las asambleas departamentales y de los concejos municipales, y recientemente a los
alcaldes. A partir de alli, el Presidente de la Republica y la rama ejecutiva que se deriva
de él, designan sucesivamente a todos los funcionarios, al nombrar a las cabezas de los
cargos politicos, que son los menos estables, y al ratificar o ajustar nombramientos en el
resto de la administracién publica, que constituye la mayoria de la gran masa burocratica.
El resto depende directa o indirectamente de la rama legislativa y, en menor grado, de la
judicial. Todo este proceso politico poselectoral de cada cuatro afios, con ajustes
intermedios luego de las elecciones de “mitaca” donde se renuevan asambleas, concejos
y desde 1988 alcaldias, se realiza de acuerdo con la distribucién obtenida por las fuerzas
electorales de las facciones bipartidistas. Esta es, en realidad, la ley empirica y
pragmaética de la llamada carrera administrativa en Colombia®.

El uso clientelista de los crecientes recursos estatales ha afectado las posibilidades de
ampliar la accion oficial por medio de su utilizacion mas racional. En efecto, una mayor
porcion del presupuesto tiende a engrosar los gastos estatales de funcionamiento en
detrimento de los de inversién, aun teniendo en cuenta el uso clientelista que también se
hace de estos Ultimos. Ademas, la presion hacia el ensanche presupuestal inflacionario es
constante, maxime si escasean los recursos para atender multiples necesidades sociales

% Un indicador del caracter mercantil de la institucion electoral se aprecia en la orientacion de los trabajos presentados en
el libro Mercado electoral; Elecciéon de alcaldes, publicado por el Programa de Estudios Politicos de la Universidad
Javeriana, Bogota, FEI, 1988.

% | a importancia de la formalidad juridica colombiana se ve en el libro de Hernando Valencia Villa, Cartas de batalla:
Una critica del constitucionalismo colombiano, Bogota, Universidad Nacional-CEREC, 1987.

81 | a carrera administrativa fue aprobada desde 1938 y tiene un supuesto caracter obligatorio. Desde la instauracion del
Frente Nacional, casi todos los gobiernos la han tenido como bandera politica en aras de mejorar el funcionamiento del
Estado, Segun Gilda Sarmiento, “50 afios de la carrera administrativa; Se empieza a ganar batalla al clientelismo”, El
Espectador, 29 de noviembre de 1988, pags. 1-A y 9-A, la cobertura de la carrera apenas puede llegar a 120.000 de los
méas de 700.000 empleados de la administracion publica, de los cuales sélo hay 70.000 inscritos. Excluye a los
trabajadores oficiales, a los funcionarios de libre nombramiento y remocidn y a los de otras carreras especializadas como
los maestros, los de salud, etc., que no estan cobijados por ella. En cuanto a su aplicacién y bondades, es evidente que la
realidad es bien distinta y el funcionamiento de la burocracia tiene muy poco que ver con lo que la norma dice al respecto.
Sobre este aspecto véase Oscar Alviar y Fernando Rojas, Elementos de finanzas pablicas en Colombia. Bogota. Editorial
Temis, 1985, pags. 137 y 138.
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y emergencias. El desfase entre los presupuestos y su ejecucion es cada vez mayor, o0 se
tiene que contrarrestar, como ha ocurrido durante los dos ultimos gobiernos, con un
aumento significativo del endeudamiento externo. Esta solucion de corto plazo va a
revertir, en Ultimas, en el agravamiento del mismo problema fiscal que trata de enmendar,
cuando el servicio de la deuda aumente considerablemente en el presupuesto®.

En esta forma, al ya tradicional problema del déficit fiscal en las sociedades capitalistas,
en el cual el Estado ha asumido costos que corresponden a las clases dominantes para
socializarlos, se suman las relaciones clientelistas como factor estimulante de dicho
déficit®®. A pesar del relativo aislamiento en que se ha mantenido la politica econémica de
la clientelista, la presién de esta Ultima sobre la Iégica de la reproduccion capitalista es
cada vez mayor y se refleja en los mayores costos de mantenimiento del sistema. Sin
duda, el problema fiscal ha incidido de manera negativa en la capacidad politica del
Estado. Es una forma de debilitamiento politico.

No obstante, el sistema politico ha tratado de compensar la limitada presencia del Estado
fuera del amplio radio de accion directa de la burocracia bipartidista. Ha prolongado el
alcance fisico de las instituciones estatales en la sociedad civil a través de intermediarios.
El sistema politico del clientelismo opera no solamente de la mano del Estado, con cargos
en la burocracia y obras de infraestructura, grandes y pequefas, sino que interviene, ante
todo, con el auxilio de mediadores. Asi garantiza que se cumpla mejor el intercambio de
beneficios propios de la racionalidad del clientelismo. Esta manera de prolongar la
presencia del Estado se orienta, basicamente, hacia las areas deprimidas de la sociedad,
o hacia aquéllas donde por razones especiales otras instituciones asumen funciones
estatales. Este (ltimo caso es el de la Federacion de Cafeteros, a través de sus comités y
obras en sus zonas de influencia. En el resto del espacio, el de areas mayor o
menormente deprimidas, la intermediacién la cumplen las juntas de accién comunal que
estimula el Estado para el trabajo comunitario, con aportes generalmente exiguos de
capital. Con frecuencia, la accion comunal local tiene la intermediacion del bipartidismo en
cabeza de una de sus mdltiples facciones. Estas, como intermediarios, han ideado un
sinnimero de formas de accién clientelista que prolongan indirectamente la presencia del
Estado y legitiman el sistema en sectores no capitalistas de la sociedad civil®. Aunque
discutible, el clientelismo es aqui funcional para un limitado progreso. Que fomente el
cambio social es cuestionable. Estimula la competencia individualizada y apuntala el
control politico. No hay duda de que es funcional para las estructuras de dominacion.

82 El incremento de la deuda externa ha sido grande a partir de 1980. José Antonio Ocampo y Eduardo Lora, Colombia y
la deuda externa, Bogota, Tercer Mundo Editores-Fedesarrollo, 1988, Cuadro 1, muestran como la deuda era de 4.417
millones de délares en 1978, 6.809 en 1980, 10.271 en 1982, 14.080 en 1985, 15.021 en 1986 y 15.685 en 1987. Este
incremento de casi cuatro veces da una idea del caracter practicamente irreversible que ha adquirido.

82 El tema de la socializacién de los costos por parte del Estado se trata en el trabajo pionero de James O’Connor, La crisis
fiscal del Estado, Barcelona, Ediciones Peninsula, 1981 (primera edicion en inglés publicada en 1973). En cuanto al caso
colombiano, a partir de 1980 es evidente la forma como el déficit fiscal se convierte en un problema recurrente. Para el
afio de 1986 habia un déficit de 1.053 millones de pesos. Desde 1980 ha sido dificil obtener un aumento de los recursos
del Estado para compensar los presupuestos inflacionarios, lo que entraba cualquier intento de solucién al déficit. Las
frecuentes reformas tributarias buscan compensar este problema, ya que, a pesar de la histérica concentracion de ingreso y
la riqueza en la sociedad colombiana, no se observa una saturacién impositiva.

8 Algunos planteamiento sobre la racionalidad clientelista en la utilizacién de los recursos fiscales se expone en Francisco Leal
Buitrago, “Clase politica y desarrollo regional”, en Economia Colombiana, No. 154, Bogota, octubre 1985, pags. 99-100.
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Casi todas las formas de organizacion de las clases subalternas en la sociedad civil, que
no hayan estado avaladas por el bipartidismo, tarde o temprano han fracasado en sus
intentos de mediacion ante el Estado. Disidencias liberales y conservadoras, nuevos
partidos y movimientos politicos han desaparecido o permanecido en el ostracismo. Las
formas legales, como los sindicatos, han tenido triunfos coyunturales, aunque las mas de
las veces sus acciones han sido declaradas ilegales®®. Multitud de organizaciones
esporadicas, como las de los paros civicos y los movimientos sociales, han sido
reprimidas por el Estado a instancias del sistema. Existe la tendencia oficial a considerar
subversiva toda organizacién que reivindique intereses populares ante el Estado.

En contraste, por lo general las organizaciones de los sectores capitalistas de la sociedad
civil han logrado romper el cerco del bipartidismo en su mediaciéon ante el Estado. Es,
como se menciond, el sabor corporativista en la politica, disimulado por la gran presencia
del bipartidismo en el Estado en todo lo que implique remocidn, reubicacién o asignacion
de sus recursos, que es lo mas ruidoso y persistente. El acceso politico mas o menos
directo de las organizaciones dominantes, generalmente los gremios de la produccion y la
comercializacion, se ve facilitado por la racionalidad capitalista con que busca operar el
Estado. Sin embargo, todo el peso de esta racionalidad lo ha tenido que asumir el
Ejecutivo, a espaldas del Congreso, y muchas veces en contravia de su misma burocracia
adscrita a la racionalidad del clientelismo, pocas veces coincidente en su légica con la del
capitalismo. Por eso, los problemas sociales, econémicos y politicos de envergadura han
caido en manos de los “técnicos” con que se escudan los gobiernos en su condicion de
representantes de una doble racionalidad®. Los técnicos, que no burdcratas, son ajenos
generalmente a experiencias previas en politica, aunque su papel en el Estado ha sido
una via de ingreso a ella por lo alto. Pero hay una diferencia de fondo entre los técnicos
de la economia y los de la politica. Aquéllos lograron durante los primeros gobiernos
frentenacionalistas aislamiento, cierta continuidad de sus medidas e, indirectamente,
reconocimiento de su fuero por parte de la clase politica. En cambio, los técnicos de la
politica, al inmiscuirse en el terreno permeado por el clientelismo y, sobre todo, al sustituir
funciones propias de los profesionales de la politica, frecuentemente tienen que transigir y
acomodarse a sus intereses y a su légica.

No cabe duda de que el sistema politico del clientelismo, a pesar de sus lastres y de las
contradicciones con la Idgica de la eficiencia capitalista, ha sido altamente funcional para
los sectores dominantes de la sociedad civil. Ha permitido una prolongada estabilidad
institucional y una relativamente alta integracién de la poblacion dentro de las instituciones
del Estado, como medios de amortiguacion de conflictos. Adicional a la legitimidad que
ostenta en el amplio radio de accién de la burocracia bipartidista y en los grupos
populares que pueda satisfacer, el sistema fundamenta también su legitimidad en los
sectores privilegiados de la sociedad, que se extienden hasta vastos estratos de las

8 Un analisis de los logros y fracasos de las alternativas politicas, fuera del bipartidismo, puede consultarse en Gustavo
Gallén (comp.), Entre movimientos y caudillos, 50 afios de bipartidismo, izquierda y alternativas populares en Colombia,
Bogot4, CINEP-CEREC, 1989.

% | a importancia politica de los “técnicos” comenzé en el gobierno del presidente Carlos Lleras Restrepo. En ese
momento produjo gran conflicto con la arremetida de los politicos. EI apoyo del Presidente a los técnicos busco privilegiar
la racionalidad capitalista en detrimento de la clientelista, no obstante las inmensas concesiones otorgadas a raiz del
proceso de la Reforma Constitucional de 1968. Ello le acarre6 diversos problemas durante su gobierno y, posteriormente,
determind el fracaso de sus pretensiones reeleccionistas. Se quedd sin clientelas. Luego de una relativa pausa, el
surgimiento politico de los técnicos ha sido clave desde 1982.
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clases medias. La estabilidad de la economia colombiana, y no sélo la de sus
instituciones politicas, ha sido factor de primer orden en la cobertura de su legitimidad.
Todo ello rubricado, claro esta, por el mantén de la formalidad juridicista.

Sin embargo, la profundizaciéon de la crisis nacional ha sacado a relucir los grandes
lastres del sistema y del régimen politico que lo sustenta. En primer lugar, el costo
econdmico de la estabilidad del sistema es muy alto. La racionalidad cliente lista es cada
Vez mas onerosa y no garantiza que las crecientes relaciones de poder que se encuentran
por fuera del sistema puedan ser neutralizadas en sus efectos desestabilizadores. En la
politica de ajustes al funcionamiento econémico, la fortaleza del Estado es insuficiente por
cuanto no proporciona al gobierno las herramientas de consenso necesarias para corregir
las bruscas desviaciones del capitalismo salvaje. En momentos en que la estabilidad
econdémica comienza a flaquear, salen a flote las profundas deficiencias de un aparato
productivo poco competitivo, acostumbrado a generar altos beneficios por las ventajas del
privilegio y la permisibilidad corruptora del clientelismo en las decisiones oficiales.

En segundo lugar, el cerramiento del sistema contribuyé decisivamente a fomentar las
manifestaciones de poder que se enfrentaban al Estado. La criminalizacion oficial de las
fuerzas opositoras facilité su radicalizacion. La tradicién de violencia, impulsada por las
jefaturas naturales del bipartidismo a mediados del siglo, fue el caldo de cultivo para la
exacerbacion de las fuerzas que se sentian segregadas. En una sociedad con una
velocidad de transformacién estructural sin comparacion en América Latina
contemporanea, estas condiciones revertieron en una nueva violencia. La debilidad del
Estado se manifesté en la militarizacién de la politica, bajo la égida de las instituciones
armadas del Estado, que operaron como ruedas sueltas por la despreocupacion
gubernamental derivada de las prioridades fijadas por el sistema.

En estas circunstancias, el Estado ha demostrado su incapacidad en la politica represiva
y ha dejado ver su debilidad de manera dificiimente reversible. También las guerrillas han
tratado infructuosamente de constituir alternativas frente al Estado®’. Estos fracasos
politicos, del Estado y de las guerrillas, han llevado a crear en la sociedad civil sustitutos a
la incapacidad correctiva y represiva del Estado. El caracter delincuencial de la accién
punitiva privada, que pretende ejercer justicia y represion, hizo que se alteraran
negativamente la labor jurisdiccional del Estado y el monopolio que éste debe ejercer
sobre la violencia. La supuesta justicia privada de los grupos paramilitares y de
narcotraficantes refuerza la inoperancia de la justicia oficial, dados los mecanismos de
defensa y la gran capacidad econdémica que tales actividades delictivas exhiben®.
Sumado a la debilidad del Estado, el origen anticomunista y antiguerrillero de los grupos
paramilitares y la vinculacion que a ellos ha tenido un narcotrafico agigantado por las

57 Sobre la historia y el significado de la lucha guerrillera véase William Ramirez Tobén, “Violencia y democracia en
Colombia”, en Analisis Politico, No.4, Bogota, mayo a agosto de 1988, y “La liebre mecanica y el galgo corredor”, en
Anélisis Politico, No.7, Bogota, mayo a agosto de 1989. También en Ana Maria Bejarano, “El proceso de paz durante la
administracion Betancur (1982-1986): Resultados de un esfuerzo para ampliar el espacio de participacion politica en
Colombia”, Departamento de Ciencia Politica, Universidad de los Andes, tesis para optar al titulo de politéloga, Bogota,
1987, pags. 34 y ss., y Socorro Ramirez y Luis Alberto Restrepo, Actores en conflicto por la paz, Bogota, Siglo XXI-
CINEP, 1989.

% Ejemplo de lo anterior puede verse en “El ‘Dossier’ paramilitar”, en Semana, No. 362, Bogot4, 11-17 de abril de 1989,
y “La Oveja Negra”, en Semana, No. 365, Bogota, 2-8 de mayo de 1989. En las paginas 36 y 37 de esta Ultima se anota
sobre las conexiones entre miembros del ejército, paramilitares y narcotraficantes.
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erradas politicas gubernamentales, los coloc6 en una posicion de complacencia por parte
de varios organismos oficiales y privados. La resultante es su diversificacion y proyeccion
terrorista, con la consecuente profundizacion de la crisis politica, ahora si reconocida por
tirios y troyanos, crisis que por su complejidad pocos se atreven a jerarquizarla y definirla®.

Por ultimo, en el plano en que mas se notd la debilidad del Estado, ya que engloba a
todos los demas, es en el ejercicio de su funcién de mediacion y articulacion de las
relaciones de poder que se presentan en la sociedad. Con su régimen cuestionado, y un
sistema clientelista que se ocupa solamente de mantener viva la capacidad de
reproduccion de un bipartidismo que disminuye la credibilidad en las reglas formales del
juego politico, el Estado es incapaz de orientar las manifestaciones de poder en la
sociedad. De esta manera, cualquier gobierno, con cualquier propuesta, se topa con la
realidad de su fraccionamiento politico. Y si a ello se agrega el hecho de la dependencia
gue tienen los gobiernos de parte del sistema, sus proyectos generalmente estan viciados
por las propias limitaciones que le proporciona esa dependencia. De esta manera, el
sistema politico del clientelismo es un lastre adicional que tiene la sociedad colombiana a
las vicisitudes propias de su condicion capitalista subdesarrollada y dependiente.

En suma, el sistema politico del clientelismo facilitd la consolidacion y reproduccion del
capitalismo, pero incubd su propia racionalidad con costos econémicos crecientes que
contrastan con los beneficios politicos en descenso. Igualmente, rescatd la formalidad
democrética del viejo régimen, pero no trascendio la mera legitimidad de la representacion
electoral. Asi mismo, construyé su estabilidad, pero no la extendié al conjunto de la
sociedad. Finalmente, alent6 el fortalecimiento del Estado, pero lo castré al usarlo como
compensacion al debilitamiento del bipartidismo. El clientelismo alimentd al sistema,
desprestigio al régimen y debilité al Estado.

8 A raiz de los magnos asesinatos de agosto, el gobierno declaré una ofensiva contra el narcoterrorismo, la cual ha estado
sujeta a muchos altibajos y contradicciones producto de la misma esencia del problema. En él se fusionan, entre otros,
factores como la permisibilidad y en ciertos casos complacencia con el narcotrafico por parte de los gobiernos desde la
década de los afios setenta, la presion de organismos oficiales estadounidenses y el caracter internacional del asunto.
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2. SOCIEDAD, MUNICIPIO
Y CLIENTELISMO
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El tema del municipio colombiano ha recobrado importancia en los dltimos seis afios a
raiz de los procesos de descentralizacién, reforma municipal y eleccion popular de
alcaldes. No obstante, su verdadero significado proviene del papel que ha cumplido como
punto inicial de contacto entre el Estado y la comunidad. Es alli, en esa instancia local,
donde han empezado los procesos complejos que permiten a unos sectores mantener su
control y poder politico, donde se han dado las primeras puntadas para tejer las
intrincadas redes del clientelismo y donde han tomado fuerza buena parte de los
conflictos sociales que han caracterizado el devenir de la sociedad colombiana.

La division por municipios, heredera de la organizacion administrativa de la colonia
espafiola, adquiri6 “carta de ciudadania” en las varias constituciones que tuvo el pais
durante el siglo pasado y quedé definitivamente incluida en la de 1886. El caracter del
municipio fue delineado con relativa claridad en esta carta, de modo que ayudara a
apuntalar la “centralizacion politica y la descentralizacion administrativa”. De tal manera,
pas6 a ocupar un lugar dentro de la estricta jerarquia administrativa, por debajo de las
correspondientes estructuras institucionales de los niveles nacional y departamental. Esta
instancia se definia como el ente politico administrativo encargado de su jurisdiccion. Alli
debia responder por la prestacion de los servicios, la recaudacién de los tributos, el
control y el ordenamiento de la infraestructura econémica, y la vigilancia y el mejoramiento
de la situacién de la comunidad bajo su responsabilidad®.

A lo largo de este siglo el municipio colombiano fue afectado por dos tipos de fenémenos
estrechamente interrelacionados. El primero de ellos fue el creciente proceso de
centralizacion de funciones y decisiones, y de concentracién del gasto publico en el nivel
nacional de la administracion publica. Tal proceso, si bien se habia desarrollado desde la
misma aprobacién de la Constitucion en 1886 hasta convertirse en una caracteristica muy
propia del Estado colombiano, se consolidé y profundizé de manera dramatica a partir del
Frente Nacional. La consecuencia fue un progresivo deterioro de las condiciones en que
los departamentos y los municipios debian cumplir sus funciones. Necesaria y
progresivamente habia que recurrir con mayor asiduidad a los recursos y a las bondades
del nivel nacional de la administracion publica. ElI segundo fendmeno se relaciona con la
forma como las practicas clientelistas han afectado el desarrollo de la actividad politica a
nivel local y la comunicacién con las otras instancias del Estado institucional. Este tipo de
practicas, presentes también desde los comienzos de la actual Republica, adquirieron una
mayor importancia a partir del Frente Nacional y de la consolidacion de las relaciones
capitalistas. Con el crecimiento relativo del aparato estatal y de sus recursos, las
relaciones de clientela encontraron el espacio propicio para convertirse en factor
necesario para establecer la comunicacion entre la comunidad y las instituciones. El
municipio, “lugar de encuentro entre la sociedad civil y el Estado™, se ha visto afectado de
un modo particular por el peso creciente de esta relacion. Pero ademas, como parte
integrante de la estructura institucional, ha entrado totalmente en su dinamica, no sélo en
su papel de otorgador de servicios a la comunidad, sino también en su marcada
dependencia administrativa y fiscal con respecto a los niveles departamental y nacional.

! Sobre la definicion y las funciones asignadas al municipio desde la Constitucién de 1886 y los comienzos de la
Republica, véase José Ortega Torres (comp.), Cédigo del régimen politico y municipal, Bogota, Editorial Temis, 1986,
pags. 64y ss., y Jaime Castro, Cédigo de régimen municipal, Bogot4, Editorial La Oveja Negra, 1986.

2 pedro Santana, “Crisis municipal, movimientos sociales y reforma politica en Colombia”, en Revista Foro, No.1,
Bogot4, septiembre de 1986, pag. 7.
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Afectado por estos dos fenémenos, el municipio ha visto en la década de los afos
ochenta el resurgimiento de la temética de la descentralizacién, del fortalecimiento y
autonomia de las regiones y municipios. Tales procesos, que hacen parte de politicas que
han afectado a casi todos los paises de América Latina, se han trabajado en dos aspectos
claves para el caso del municipio colombiano: por un lado, en la reforma administrativa y
fiscal, y, por el otro, en la eleccion popular de alcaldes. El primero ha redefinido las
funciones y competencias politico-administrativas del municipio, ha fortalecido los fiscos
municipales y ha incluido disposiciones novedosas para sefialar las normas que rigen y
legitiman la participacion de la comunidad. El segundo ha implicado, al menos en la
forma, un fuerte remezon a la jerarquica y estatica estructura institucional y ha incluido
otras medidas como las referentes a la consulta popular®. No obstante, por lo reciente de
su desarrollo y por la misma diversidad de sectores que la han apoyado, es dificil precisar
su verdadero caracter e incidencia en el funcionamiento del régimen politico colombiano®.

Sin ser muy claro el rumbo, el municipio colombiano ha cambiado la forma de ejercer sus
funciones, las atribuciones y servicios que debe prestar, los recursos con los cuales
puede responder a las exigencias que la comunidad le hace y la forma misma en que esta
concebida su estructura formal e institucional y su dependencia de los otros niveles del
aparato estatal. Por esto es importante estudiar su situacion, pero también por lo
fundamental de su papel como instancia local del Estado institucional y por ser el lugar de
la administracion publica mas cercano a la dinamica socioecondémica de la sociedad. No
obstante, la razén principal en lo que tiene que ver con la presente investigacién estriba
en la posibilidad de explicar, a partir del acercamiento minucioso a la realidad municipal,
las condiciones que permiten la instauracion del clientelismo como relacion politica
fundamental y dominante en el funcionamiento del régimen colombiano. La comprension
de este aspecto ordena y da significacidn a los factores mencionados.

El municipio hace parte de los circuitos y redes por donde circulan las relaciones politicas
de clientela. Alli se da la vinculacion con las otras instancias institucionales del Estado.
Desde la administracion municipal las autoridades tienen que ordenar y dirigir la
comunidad bajo su responsabilidad y los procesos socioeconémicos que ésta desarrolla,
papel que se cumple de acuerdo con la Idgica clientelista que domina el funcionamiento
del sistema. Centrar la atencién en la realidad municipal, desde una perspectiva
cualitativa muy concreta, es una forma de develar y ejemplificar los diversos factores que
conforman esos procesos de alcance nacional.

El estudio del municipio de Rionegro, Santander, busca desentrafar aspectos
fundamentales de este complejo fendmeno. Las condiciones de este municipio estan
llenas de particularidades, respecto al resto de municipios colombianos. Sin embargo, los

% Para un analisis de la aplicacién de las politicas descentralizadoras en América latina véase Pedro Medellin (comp.), La
reforma del Estado en América Latina, Bogota, Fescol, sin fecha. En cuanto a la legislacién que ha acompafiado estos
cambios en Colombia, un resumen de la misma y de su aplicacion puede consultarse en ibid., pags. 35 y ss.; Pedro
Santana y Constantino Casasbuenas, “;Gobierno de partido o nuevo pacto frentenacionalista?”, en Revista Foro, No.2,
Bogot4, febrero de 1987; Bernardo Echeverry, Ley 14 de 1983, Apuntes y comentarios, Bogota, ESAP, 1985; y German
Santana Diaz, “En qué consiste la reforma municipal”, en Procomin, No.1, Bogota, diciembre de 1987.

4 Acerca del verdadero significado y alcance de tales procesos de reforma, véase Carlos Moreno, “La reforma municipal:
¢;Descentralizacion o centralismo?”, en Analisis Politico, No.3, Bogota, enero-abril de 1988; Pilar Gaitan, “La eleccion
popular de alcaldes: un desafio para la democracia”, en Analisis Politico, No.3, Bogot4, enero-abril de 1988; y “Primera
eleccion popular de alcaldes: Expectativas y frustraciones”, en Analisis Politico, No.4, Bogota, mayo-agosto de 1988.
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procesos que alli se viven tienen ocurrencia dentro de condiciones estructurales comunes
gue, en mayor o menor medida, afectan y son compartidas por muchos otros municipios.
Una aproximacién basada en tales caracteristicas y en el tratamiento de las
circunstancias que las ejemplifican, explora el terreno poco estudiado de la articulacion
local del sistema politico del clientelismo. Si el aporte es valido, se colabora en la
categorizacion de los mas de mil municipios a partir de la variable referida al proceso y
tramitacion de lo politico. O, por lo menos, se dejan planteamientos sobre un “modelo” del
clientelismo a nivel municipal para ser utilizado en otros estudios locales.

Lo basico es mostrar la forma como la relacion entre la estructura socioeconomica y el
Estado institucional en Rionegro ha dado lugar a una serie de condiciones propicias para
gue el clientelismo ocupe un lugar determinante en la tramitacion de lo politico. El
cometido principal de este capitulo es rescatar esas condiciones y ejemplificar las
circunstancias que han hecho posible la consolidacién de tal situaciéon. Sin embargo, por
el énfasis puesto en el clientelismo, algunos factores de importancia dentro de la
evolucién de la compleja situacién municipal, como los conflictos sociales y agrarios, son
tratados tangencialmente o vistos sélo desde la perspectiva que esta tematica plantea.

En la siguiente seccion se hace una descripcion global de los elementos que definen la
situacion geografica y administrativa del municipio. Luego se analiza el contexto
socioeconémico de Rionegro, con el fin de mostrar sus principales estructuras
econOmicas y productivas. Finalmente, se estudia la organizacion politico-administrativa
para establecer la forma en que el clientelismo ha determinado la relacién entre la
estructura institucional del Estado y el contexto socioeconémico.

SITUACION GEOGRAFICA Y ADMINISTRATIVA DE RIONEGRO

El municipio de Rionegro, situado a veinte kilbmetros al norte de Bucaramanga por la
carretera que conduce al mar, es considerado el tercer productor de café en el departamento.
Su cercania a la capital, el peso del cultivo del café en su economia, las dos zonas con
dinamicas socioeconémicas autbnomas que lo constituyen y las formas como se han
consolidado y expandido las practicas clientelistas, son caracteristicas que expresan la
existencia de una compleja realidad que vale la pena analizar. Localizado en las estribaciones
de la Cordillera Oriental, Rionegro posee una extension de 1.604 kilémetros cuadrados®,
que hace que su territorio se extienda por los valles de los rios Lebrija y Cachira hasta las
riberas del rio Magdalena. En este extenso territorio se asienta una poblacion de 27.488
habitantes, predominantemente rural® y dedicada a labores agropecuarias.

® El dato sobre la extension territorial fue tomado de la relacién entre poblacion de 1985 y habitantes por kilémetro
cuadrado que trae el diskette del Instituto SER-BCH, “Listados de datos municipales”, Sistema de Consulta de
Informaciéon Municipal, Informun, 1987. Este mismo dato lo resefia Victor Jiménez, “Municipio de Rionegro,
Monografias, Proyecto de monografias municipales”, Bogota, Instituto SER. 1985.

® Seguin el censo de 1985, la poblacién rural era de 23.415 habitantes y la poblacién urbana de 4.343 personas. Es decir,
un 16% de la poblacién habitaba en la cabecera municipal y un 84% en el campo. Con respecto al censo de 1973, que
daba una poblacion total de 31.405 habitantes, hay una reduccién que se explica por la creacion del municipio de El
Playén, antiguo corregimiento de Rionegro. Esta se oficializé definitivamente en 1984 por medio del Decreto 3515 de ese
afio, en el cual el gobernador hizo uso de las facultades que le deleg6 la Asamblea Departamental a través de la Ordenanza
No. 13 de 1984. No obstante, la poblacidn urbana ha mostrado un leve crecimiento relativo, del 9% que representaba en
1964 y el 10% que cubria en 1973, al 16% segUln el censo de 1985. Este incremento, sin embargo, esta lejos de cuestionar
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Como la cabecera esta localizada muy cerca de Bucaramanga, sus distintas actividades
han estado bajo la influencia del tipo de proceso econémico que alli predomina. En efecto,
la comercializacion de los productos que se cultivan en Rionegro se ha visto sometida a
una mayor dinamica, a raiz del influjo que ejercen las actividades de intercambio de la
capital. Igualmente, los habitantes de Rionegro han encontrado una mayor y mas amplia
gama de oportunidades laborales al desplazarse a Bucaramanga.

el predominio evidente de la poblacién rural. Sobre estos datos y actos de las corporaciones se puede consultar Instituto
SER-BCH, “Listados...”; Victor Jiménez, “Municipio de...”; DANE, Censo 73, Bogotd. DANE, 1980; Asamblea del
Departamento de Santander Ordenanzas, Bucaramanga. Archivo de la Asamblea, 1984; Gaceta de Santander,
Bucaramanga, enero 10 de 1, pag. 2.




La economia de Santander y de su capital se ha caracterizado por el predominio de las
actividades comerciales. En Bucaramanga es notoria una atmosfera de redistribucion del
comercio de la regiébn y de prestacion de una serie de servicios, principalmente lo
relacionado con las actividades financiera y bancaria’. En estos dos aspectos la cabecera
municipal de Rionegro ha sido un apéndice de Bucaramanga.
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La delimitacidn territorial del municipio de Rionegro comprende dos zonas sobre las que
ejerce control politico y administrativo. Estas, por sus condiciones geograficas, climaticas
Yy Su estructura socioeconémica, presentan caracteristicas totalmente diferentes. En el
desarrollo de sus actividades cada zona obedece a sus particulares condiciones y, en la
practica, funcionan como realidades independientes. Sin embargo, a pesar de esta
separacion, ambas zonas siguen bajo una misma jurisdiccién administrativa e institucional®.

En la zona alta, montafiosa y quebrada, incrustada en la Cordillera Oriental, esta situada

" Respecto de la configuracion socioeconémica de Santander y la influencia econémica de Bucaramanga en la; municipios
vecinos véase Mauricio Garcia, “Los fiscos regionales y la reproduccion del bipartidismo: El caso de Santander, 1958-1980",
trabajo de grado para optar al titulo de politélogo, Bogotd, Universidad de los Andes, 1984.

® La diferenciacién de las dos zonas es un elemento importante en la caracterizacién del municipio. En las entrevistas
realizadas fue un elemento que se resaltd. En Victor Jiménez, “Municipio de...” se encuentra una buena descripcion de
esta situacion.




la cabecera municipal. Esta zona esta influenciada por la dindmica econdémica de su area
urbana y por las practicas clientelistas que alli se viven. Ademas, es donde se concentra
la mayor parte de la poblacion. De ahi que goce de la estabilidad propia de condiciones
socioeconémicas consolidadas. Por su geografia quebrada y su clima templado, las
tierras son propicias para gran variedad de cultivos entre los que predominan el café y el
cacao. También se producen yuca, maiz, platano y frutales, principalmente con fines de
autoconsumo.

La zona baja se ubica en los valles de los rios Lebrija y El Cachira, y se extiende hasta la
region del Magdalena Medio. Con ella, el municipio forma parte de una region de frontera
agricola y colonizacion reciente. Por eso no goza de la estabilidad y tradicion de la zona
alta y muchas de sus caracteristicas estan apenas en proceso de consolidacién. Los
corregimientos y veredas que la componen, como San Rafael y Papayal, no tienen
comunicacién directa con la cabecera municipal, lo cual determina que su dinamica
socioeconémica esté mas ligada a Barrancabermeja, San Alberto (Cesar) y otros
municipios, que al mismo Rionegro. La poblacién de esta zona es poco numerosa,
aunque ha venido creciendo. Por sus caracteristicas geograficas, se han desarrollado
cultivos de arroz y sorgo en forma mecanizada, ganaderia extensiva y plantaciones de
palma africana. A pesar de su desvinculacién socioeconémica de la zona alta, ha estado
ligada a ésta institucional, electoral y administrativamente, asi como al proceso politico
que alli se desarrolla.

La existencia de estas dos zonas claramente diferenciadas pone de presente que la
integracion obedece a una cuestibn puramente politica y administrativa. Desde la
perspectiva de la estructura socioeconémica, se hace evidente que es una integracion
forzada que no corresponde en ningun sentido a las necesidades y caracteristicas de las
dos zonas. Esta situacidén indica que la permanencia del actual territorio de Rionegro
puede verse amenazada en cualquier momento. No es de extrafiar que, ademas de la
separacion de El Playon, haya existido un movimiento cuyo objetivo era convertir al
corregimiento de San Rafael en municipio®. La unidad de Rionegro es, por tanto, débil. Se
sostiene gracias a una estructura institucional que asi lo determina, a pesar de que ha
mostrado una incapacidad manifiesta para hacer presencia en la zona baja.

Son muchos los municipios colombianos que comparten la caracteristica de no
correspondencia entre la delimitacion politico-administrativa de un territorio y sus
condiciones socioecondémicas. En Santander esta situacion la comparten municipios como
Simacota® y San Vicente de Chucuri, Ello obedece a que el origen de las estructuras
municipales en el pais data de hace muchos afios, en algunos casos desde comienzos de

® La Ordenanza No. 17 de 1984 deleg6 en el Gobernador la facultad para crear el municipio de San Rafael. Sin embargo,
no se hizo uso de ella aparentemente por presiones de la Confederacion Liberal de Santander; faccion a la que esta
adscrito el grupo politico que domina en Rionegro, liderado por Tiberio Villarreal. La insistencia de algunos sectores
residentes en ese corregimiento ha continuado en los Ultimos afios y ha tenido eco en los lideres municipales del Frente de
Izquierda Liberal Auténtico, FILA. En el caso de la creacion de El Playon se superaron los inconvenientes que se
presentaron porque el grupo predominante en Rionegro no se veia mayormente afectado en lo electoral. El corregimiento
era un fortin conservador. En el caso de San Rafael, tradicionalmente adscrito al partido liberal y al grupo de Tiberio
Villarreal, la creacién del nuevo municipio tendria efectos electorales inmediatos.

10 para un analisis de este municipio, caracterizado por la existencia de dos zonas, véase Juan Guillermo Ferro,
“Clientelismo y poder politico en las zonas rurales tradicionales: El caso de Simacola (Santander)”, trabajo de grado para
optar al titulo de politélogo, Bogotd, Universidad de los Andes, 1987, c. 4.

e




la vida republicana y en otros incluso desde la Colonia. Como se ha buscado que todo el
territorio nacional quede bajo la jurisdiccion de algin ente municipal, muchas regiones
baldias y lejanas de las cabeceras municipales y de los centros de poblamiento quedaron
adscritas a determinados municipios. Tal anexion se hizo muchas veces para no romper
los limites de las regiones y los departamentos. No hay que olvidar que la divisién basica
de los departamentos se hizo de acuerdo con los limites geogréficos instituidos por los
estados soberanos en el siglo pasado y que en éstos, los accidentes geograficos, como
rios y cordilleras, tuvieron mucha incidencia.

Esa estructura original se ha transformado con el poblamiento y la expansion de la frontera
agricola. Tales procesos, al evidenciar la desintegracién entre lo socioeconémico y lo
politico-administrativo, han llevado a la creacion de nuevos municipios. Al poblarse un
territorio antes virgen se hace palpable la desatrticulacion entre los dos ambitos. Alli surgen
las presiones para dar vida a nuevas realidades locales y regionales. Se desarrollan
entonces, procesos impregnados de peripecias propias de las tramitaciones juridicas y
politicas. En ellos priman las negociaciones clientelistas del sistema politico, en especial las
referidas a los intereses electorales de las agrupaciones locales. Muchos de estos procesos
culminan con estatutos juridico-politicos que dan vida a nuevos entes municipales.

Como parte de la dinamica histérica sefialada, a varios municipios de Santander, cuyo
limite natural al occidente es el rio Magdalena, les ha correspondido una zona del
Magdalena Medio. Los problemas de la distribucion politico-administrativa existente se
han puesto en evidencia. Las dificultades geogréficas y las limitaciones administrativas
han impedido que los respectivos municipios puedan responder por tales territorios y han
mostrado que bien podrian ser parte de otros municipios 0 incluso de otros
departamentos™'. Estos problemas tienen que ver, por un lado, con la racionalidad que
subyace a la distribucion politico-administrativa y con las caracteristicas que presenta el
funcionamiento del Estado institucional para poder extender su accién a zonas aisladas
aunque pertenecientes a un municipio. No obstante, los problemas no se han presentado
independientemente de las practicas clientelistas, que se han adecuado (y a la vez han
adecuado al Estado institucional) a esta discutible forma de mantener la reparticién de las
competencias y responsabilidades de los municipios sobre los diferentes territorios.

En el caso de Rionegro, la integracion forzada de dos zonas con caracteristicas tan
diferentes se ha sostenido gracias al ordenamiento obligado por la distribucién geografico-
administrativa. Tal obligacion ha sido complementada con la logica electoral que el
clientelismo le ha impuesto al funcionamiento del sistema. En la zona alta, la actividad del
aparato estatal ha estado mediada por el clientelismo. Pero, como en la regién plana
habita un no despreciable botin electoral, se ha buscado tenerla bajo control al ofrecerle
servicios y recursos que la mantengan atada y sometida al grupo politico predominante en
el municipio, adscrito al partido liberal. Se le ha incluido marginal mente dentro del
proceso politico municipal, aunque ello signifique una tenue presencia estatal mediada por
el clientelismo. Por los obstaculos y dificultades que es necesario superar, la atencién de
las instituciones estatales a la zona baja agudiza su debilidad.

™ En diversas ocasiones se ha propuesto un reordena miento territorial para Colombia en vista de las arbitrariedades y
problemas del que existe actualmente. Al respecto véase Orlando Fals Borda y otros, La insurgencia de las provincias,
Bogota, Universidad Nacional-Siglo XXI, 1988.
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CONTEXTO SOCIOECONOMICO DEL MUNICIPIO

Como se anoto, el territorio que comprende el municipio de Rionegro tiene dos zonas bajo
control y jurisdiccion de las mismas autoridades locales. Sin embargo, cada zona accede
de diferente manera a las instancias encargadas de ofrecer respuestas a sus
necesidades, y tienen mecanismos desiguales de participacion en la toma de decisiones.
En términos globales, la zona alta goza de mas atencion y privilegios al incidir
directamente y con éxito sobre las instituciones y las autoridades municipales.

A pesar de lo sefialado, ambas zonas comparten un factor comuin respecto a las politicas
y al funcionamiento del aparato estatal en Rionegro. En efecto, la actividad econémica del
municipio depende tangencialmente de las funciones, decisiones de politica econémica y
actividades del Estado. La produccion de la zona alta tiene un peso predominante en la
configuracion del proceso econdmico municipal. Pero al igual que en la zona baja, la
direccion que toma la economia depende de las iniciativas desarticuladas de la sociedad
civil. En éstas es de suma importancia el peso de la Federaciéon Nacional de Cafeteros, el
gremio mas representativo. Si bien actia en la zona alta, su influencia es notoria en el
conjunto global de la economia rionegrana. No obstante el peso en la actividad econémica
municipal, el papel del gremio cafetero no ayuda a la integracién de las dos zonas pues su
preocupacion esta en la zona montafiosa donde se encuentran los productores de café.
Por ello, la iniciativa privada no promueve medidas que conduzcan a una integracion en lo
socioecon6- mico, ya que los intereses de los principales gremios tienen una delimitacion
territorial y de poblacién precisa.

Al igual que en casi todos los municipios del pais, el Estado en Rionegro no cumple un
papel rector sobre la economia municipal. Ejerce apenas una labor marginal en aspectos
como el otorgamiento de crédito. La incidencia de las politicas macroecondmicas sobre
los municipios es escasa, pues apenas tiene efectos indirectos sobre su dinamica
econdémica. Hay algunas excepciones, como son las medidas sobre redistribucion de
recursos fiscales y de algunos impuestos municipales; sin embargo, éstas no alcanzan a
modificar sustancialmente el panorama descrito. La debilidad de la presencia estatal se ve
agravada por otro aspecto, que tampoco es exclusivo de Rionegro. La dotacion de
infraestructura, labor fundamental del aparato estatal, mas aln cuando hay una marcada
carencia de servicios basicos®, estd mediada por las practicas clientelistas y la l6gica
electoral con que éstas funcionan; ademas, tiende a ser reemplazada por otras
instituciones u organizaciones. En el caso de Rionegro, es sustituida por entidades como
la Federacion Nacional de Cafeteros o las juntas de accién comunal. Los sustitutos del
ente institucional se articulan y adectan a la légica con que funciona el clientelismo. Por
ello, entran a compartir el uso de las practicas clientelistas como filtros para el
otorgamiento de servicios y recursos. Los recursos, de por si insuficientes y parciales para
satisfacer las necesidades de la comunidad, son repartidos a través de esas practicas. El
acceso a los recursos es bastante limitado y su distribucion se controla con la exigencia
de una contraprestacion de los beneficiados a través del voto.

12 para el caso de Rionegro, las estadisticas mas recientes del DANE sobre Necesidades Bésicas Insatisfechas, NBI,
hablan de 15.751 personas (57% de la poblacion total) en esa situacion, 8.695 (32%) en la miseria, 19% de las viviendas
inadecuadas, 16% de hogares con hacinamiento, 35% de viviendas con servicios insuficientes, 21 % de hogares con nifios
que no van a la escuela y 16% de hogares con alta dependencia econémica, es decir, donde mas de cinco personas
dependen de una sola. Para estos datos, véase Dane, “Indicadores de pobreza”, 1988, tabulados.
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En sintesis, la relacion existente en Rionegro entre lo socioecondmico y el Estado
institucional es similar a la de otros municipios. En general, las instancias locales en todo
el pais comparten estas caracteristicas: la vida econémica tiene una tenue dependencia
del Estado, hay tendencia a que la mediaciéon clientelista incida bastante en el
funcionamiento de la administracién publica y se buscan sustitutos para la dotacion de
infraestructura en vista de que el ente al que le corresponde tal funcion no la cumple o la
desarrolla deficientemente.

La tenencia de latierra en Rionegro

En la tenencia de la tierra en Rionegro es notorio el predominio de propiedades de menos
de cincuenta hectareas y, entre éstas, de las comprendidas entre veinte y cincuenta
hectareas (véase Cuadro 1). Esta es la situacion caracteristica de la zona alta. Por ello es
necesario diferenciar las dos zonas.

CUADRO 1
TENENCIA DE LA TIERRA EN RIONEGRO, SANTANDER
PREDIOS, PROPIETARIOS Y
RANGOS DE SUPERFICIE EN HECTAREAS
1960-1988(1)
ANO 1960(3) 1971(4) 1980
Ranso'r.'(.ie No. No. pro- Superficie No. Superficie No. No. pro- Superficie
?{P:;?E; predios pietarios en hectireas | predios | enhectireas | predios pietarios en hectareas
01 M8 407 36.9 335 70.9 432 470 106.6
13 160 205 2534 206 402.6 78 354 529.7
35 179 B4 634.0 28 906.3 23 369 1,105.6
5-10 310 402 2,092.5 427 3,126.8 575 723 4,235.7
10-20 489 604 6,376.0 603 8,764.2 829 1,027 12,085.4
20-50 547 677 16,592.5 880 29,5778 1,103 1392 34,859.6
50-100 41 27 15473.0 401 28,4133 473 640 32,8169
100-200 168 194 20,602.0 216 30,365.8 240 333 34,019.1
200-500 115 137 30,862.0 112 32,025.7 123 152 35,351.0
500-1000 18 20 11,488.0 20 14,023.8 10 11 6,790.8
1000-2500 3 6 4,000.0 2 37184 2 2 2779
2500- 3 4 65,000.0 1 2,613.5 0 0 0.0
CON SUP 2,581 3,187 172,777.3 3431 153,982.2 4348 5473 164178.4
SIN SUP(5) 2211 2528 0.0 515 0.0 0
TOTAL 4,792 5715 172,777.3 3,946 153,982.2 4,348 164178.4
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ANO 1960(3) 1971(4) 1980
Rangoif (.‘e No. No. pro- Superficie No. No. pro- Supv;';ﬁcie .\Jo.. .\"a pro- Superficie
sg;;?;;; predios pietarios en hectareas | predios pietarios hectéreas predios pietarios en hectéreas
01 364 401 88.3 419 480 9.4 48 500 106.7
13 24 7 5753 22 378 565.4 n7 403 603.3
35 320 416 1,255.6 26 ¥7 1,153.6 313 432 1,225.1
510 565 747 4,159.6 507 676 37124 531 74 3,888.4
10-20 675 866 9,715.3 641 816 9,261.8 667 852 9,614.9
2-50 747 94 2,686.5 706 937 22,546.2 724 964 B,081.5
50-100 355 515 24,583.1 329 452 2,856.0 B2 461 23,009.3
100-200 07 20 28,755.3 206 294 i 28,6327 a1 304 29,4653
200-500 105 155 30,863.5 100 150 28,868.6 97 147 28,0004
500-1000 12 18 7,895.5 8 9 5,288.0 8 9 5228.0
1000-2000 2 2 3,106.5 1 1 7 11979 1 1 1,197.9
2000- 1 1 21119 0 0 0.0 0 0 0.0
TOTAL 3,647 4776 136,;’%.5 3,506 45% 124,182.1 3,693 4,787 125,371.0

FUENTE: Instituto Geografico Agustin Codazzi, Estadisticas Catastrales, Rionegro Santander.

NOTAS:

(1) Se utilizé6 como fuente principal Estadisticas catastrales de Rionegro, Santander, elaboradas por el
Instituto Geografico Agustin Codazzi, ICAC. Fue escogida ante la inexistencia de otra serie histérica
confiable sobre la tenencia de la tierra en este municipio. Los datos del Censo Agropecuario del DANE,
1970-1971, fueron confrontados con los datos del IGAC para ese mismo afio. No fue posible ahondar en
la comparacion, puesto que hay marcadas diferencias en los datos dadas las distintas metodologias
utilizadas. La diferencia entre el concepto de predio y el de explotacién podria explicar las divergencias
en los datos, como se sefiala en Luis Lorente y otros, Distribucion de la propiedad rural en Colombia,
Bogotd, CECA-Ministerio de Agricultura, s.f. Hay que anotar, sin embargo, que los datos de los afios
anteriores a 1984 tienen una serie de inconsistencias y problemas advertidos por los mismos
funcionarios del Instituto Agustin Codazzi que facilitaron la informacion.

(2) Los rangos de superficie en hectareas presentan diferencias. Para los afios 1983, 1987 y 1988, las dos
Ultimas categorias difieren de las de 1960, 1971 y 1980. Este cambio obedecio6 a la actualizacion de la
informacion catastral que se inici6 en 1983. Las nuevas categorias (de 100-2.000 hectareas y de 2.000
has.) se redefinieron para adecuarlas a los tamafios predominantes en las grandes propiedades. De
1983 en adelante se incluyeron dos nuevas categorias (de 10 a 15 has. y de 15 a 20 has.), siguiendo las
razones expuestas. No obstante, para hacer relativamente comparable la informacion, se mantuvo
agrupada la categoria de 10 a 20 has.

(3) El dato del niumero de propietarios, que indica cuantas personas figuran como duefias de cada
predio, es poco confiable para este afio. El nimero de propietarios es mayor que el de predios, pues se
contabilizan los varios duefios que tiene cada predio segun las escrituras de propiedad.

(4) No se encontr6 el dato correspondiente al nimero de propietarios.

(5) Este dato se encuentra Unicamente en la informacion anterior a 1983. Corresponde a datos sobre

predios de los cuales se desconoce la superficie en hectareas. El nimero total de predios y propietarios en
1960 y 1971 se obtiene de sumar los items.
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La zona alta®®

La zona montafiosa se ha caracterizado por el predominio de la pequefia y mediana
propiedad cafetera. Tal caracteristica es generalizable a todo el municipio debido a que en
términos absolutos los propietarios de terrenos inferiores a las cincuenta hectareas son
mayoritarios y, también, a que el peso de la actividad econémica se ha concentrado en
esta zona. De igual forma, el predominio politico de la agrupacioén liberal, que ha tenido el
control del proceso politico en los ultimos veinte afios, se ha sustentado en las
condiciones propicias que le ha ofrecido la distribuciéon socioeconémica existente en la
region cafetera.

El predominio de los medianos y pequefios propietarios dedicados principalmente al
cultivo del café y el cacao para su comercializacién ha sido prolongado. Aunque en los
tltimos afios ha sido afectada la tenencia, ésta no se ha modificado en lo esencial.
Todavia existen el minifundio, la aparceria y el arriendo, los cuales son complementarios
a la situacién descrita. Incluso, procesos como la parcelacién de las grandes haciendas,
adelantada durante la década de los afios setenta principalmente®, ayudaron a consolidar
la preeminencia de los propietarios pequefios y medianos. Este mismo proceso incidié en
la pérdida de importancia de la aparceria.

La alta movilidad en la compraventa de tierras y, por ende, en la identidad de los
propietarios directos, tampoco ha incidido en las caracteristicas de la estructura de tenencia.
Por el contrario, en la medida en que tales transacciones se han regido por el ordenamiento
legal, se ha acentuado la estabilidad sobre la propiedad de la tierra. La movilidad en la
propiedad ha dado lugar a un lento y casi imperceptible proceso de concentracion.

Rionegro no se ha caracterizado por una fuerte presion sobre la tierra ni por un evidente
conflicto en torno a la misma. Sin embargo, tampoco ha sido una isla ajena a los procesos
y problemas que afectan al campesino en Colombia. Por ello, a la existencia de campesinos
sin tierra se han sumado parceleros y duefios de mejoras. Los primeros, al no tener definida
la titulacién de sus predios, han luchado por conseguirla. Los segundos, luego de trabajar
por cortos periodos en los predios asignados, han sido victimas de abusos de los
propietarios™. Estos son probleméticos aspectos susceptibles de derivar en conflictos.

13 Para la caracterizacion de la zona alta, ademés del trabajo de Victor Jiménez, “Municipio...”, fueron importantes las
entrevistas a funcionarios de entidades como la Caja Agraria y el Comité de Cafeteros, autoridades municipales, lideres
politicos y a lideres comunales. Como complemento se consultaron los trabajos de Maria Esperanza Albarracin Ferreira y
otros, “Economia campesina, municipio de Rionegro, vereda La Unién Rueda”, trabajo de grado para optar al titulo de
economista, Universidad Cooperativa de Colombia, Bucaramanga, 1985; Elsa Diaz Carrefio y Olaris Hernandez, “Estudio
socioeconémico de los productores de cacao en el municipio de Rionegro”, trabajo de grado para optar al titulo de
economista, Universidad Cooperativa de Colombia, Bucaramanga, 1983; y Comité de Cafeteros de Santander, “Estudio
exploratorio sobre la familia cafetera santandereana”, Bucaramanga, Federacion Nacional de Cafeteros, 1980, pags. 51-63.

14 Entre éstas cabe destacar la de las haciendas Berlin y Bremen, cuya situacién se legalizo a comienzos de la década de
los afios setenta, Muticia y La Vega Carrefio. En esta Ultima, sin embargo, se han presentado problemas para la resolucion
definitiva de la situacion legal de los beneficiados con parcelas, lo que ha generado conflictos.

15 Segiin el documento de la Caja Agraria, “Actualizacién anual de inventarios socioeconémicos de los municipios de
Santander”, Bucaramanga, 1987, de 1.838 familias localizadas en el sector rural del municipio, 250 no tenian ninguna
clase de propiedad sobre la tierra.
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Establecer la relacion entre las condiciones socioeconomicas, la estructura de tenencia
de la tierra, el proceso politico y el funcionamiento de las instituciones del Estado es
asunto bastante complejo. No obstante, sin ser exhaustivos al respecto, cabe anotar que
lo que predomina es esa capa de pequefios y medianos propietarios cafeteros que
cultivan directamente la tierra con base en el trabajo familiar. Ellos son quienes
componen la sociedad civil donde surgen las iniciativas dispersas que determinan la
direccion que sigue la economia, con la débil injerencia de las politicas agrarias y las
acciones concretas que intenta desarrollar el Estado, pero con la poderosa influencia de
la Federacion Nacional de Cafeteros. Ademas, son esos mismos campesinos (que
conforman mayoritariamente la poblacién del municipio), los que se han convertido en el
capital electoral que se disputan las facciones politicas en el municipio.

La convergencia de los dos factores mencionados llevd a que la distribucidn
socioecon6mica de la zona alta generara un espacio propicio para la consolidacién de
las practicas clientelistas como la relacién politica por excelencia en el municipio. Las
actividades econdmicas desarrolladas por esos pequefios y medianos propietarios no
han recibido un apoyo determinante por parte del Estado, pero si lo han encontrado en
algunas de las iniciativas dispersas de la sociedad civil y sus gremios mas
representativos. La Federacion Nacional de Cafeteros, al asegurar la comercializacion
del principal producto, el café, ha recibido el apoyo de buena parte del campesinado y
los propietarios, hasta convertirse en el gremio con mayor injerencia en la economia del
municipio. Sin embargo, su labor no termina ahi, ha dado origen, ademas, a un espacio
importante en la dotacién de infraestructura, al convertirse en uno de los “sustitutos” del
Estado. Tal labor no la ha desempefiado en contra de éste, sino integradamente. El
Estado ha encontrado asi en quién descargar responsabilidades.

El mismo campesinado, con innumerables necesidades insatisfechas en servicios
basicos y enfrentado a un Estado que le ofrece soluciones insuficientes, ha sido objeto
propicio para las practicas clientelistas. Tales practicas, cuya logica de funcionamiento
exige contraprestacion en votos, han encontrado en las necesidades campesinas de
vias, acueductos, educacién, salud, etc., el capital electoral para reproducirse. Han
logrado tener a este electorado cautivo, puesto que el acceso a los beneficios otorgados
por las instituciones del Estado esta mediado por los cuadros politicos o por los
empleados municipales que actlan de acuerdo con los requerimientos de su agrupacion
politica. En este sentido, el grupo Insurgencia Liberal, comandado por Tiberio Villarreal y
perteneciente a la Confederacion Liberal de Santander, CLS, desde 1984, ha construido
su poder politico con base en la situacién descrita a partir de 1970. El grado de control
de esta agrupacion sobre el proceso politico municipal se debe al cumplimiento en la
intermediacion para la prestacion de los servicios, pero también a la forma como se ha
mantenido a la comunidad en situacion de dependencia de esa intermediacion.




La zona baja’®

En la zona plana predominan las propiedades de mas de cien hectareas dedicadas a la
ganaderia extensiva y los cultivos mecanizados de arroz y sorgo, ademas de algunas
plantaciones de palma africana. Por ser tierra de reciente colonizacion, la titulacién de los
predios y la legalizacion de las propiedades es un proceso apenas en desarrollo. Incluso,
se encuentran algunos terrenos baldios. Aunque son propiedades de mayor extension y
esta presente el proceso por el cual los duefios de fincas grandes desplazan a los colonos
de sus mejoras, no es posible hablar de grandes latifundios. El tipo de cultivos y las
caracteristicas del terreno hacen necesario relativizar el tamafio de las propiedades. Por
ello, es posible afirmar que no hay una marcada injerencia del gran terrateniente.

La ausencia del Estado en esta zona es notoria. Por tanto, la direccién de la economia
proviene claramente de las iniciativas privadas que, al ser mucho mas dispersas y
desarticuladas, no han permitido el surgimiento de un gremio que aglutine a varios
sectores de la sociedad civil y adquiera un papel protagénico en la actividad econdmica.

Las instituciones estatales dificilmente se hacen presentes por medio de autoridades y
oficinas municipales, y menos a través del otorgamiento de crédito, asistencia técnica o
simple definicién de la propiedad de la tierra. A esta situacion se suma la dificultad para
acceder a la infraestructura. La sola distancia de la cabecera municipal, lugar donde se
toman las principales decisiones respecto a la accion estatal en este campo, hace dificil
presionar la basqueda de soluciones. A pesar de las innumerables necesidades en cuanto
a infraestructura y servicios, que harian de esta zona otro espacio propicio para la
consolidacion de las practicas cliente listas, tal proceso ha encontrado varios obstaculos.
El principal ha sido la dificultad y los altos costos para atender requerimientos, en un
contexto donde la clientela no es estable ni numerosa.

Como de todos modos existia un capital electoral y no habian surgido expresiones propias
gue representaran los intereses de la poblacion, el grupo politico predominante habia
mantenido el control sobre esta zona. Lo habia hecho con base en la entrega de
prebendas y beneficios limitados, en cierto modo derivados de lo sobrante en la zona alta.
Desde 1984 aparecieron en la contienda politica otras agrupaciones legales e ilegales. En
aquel afio fue un frente de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia —FARC—.
En las elecciones de marzo de 1986 y 1988, la Unién Patriética —UP— y el Frente de
Izquierda Liberal Auténtico —FILA—, obtuvieron algunos logros electorales. Estos dos
fendmenos se explican parcialmente por la escasa atencion prestada por el Estado y
también por las contradicciones y limitaciones inherentes a las relaciones de clientela para
ampliar la cobertura de su intermediacion. Tales agrupaciones, competidoras del grupo de
Tiberio Villarreal, han aprovechado los incumplimientos de los promotores del clientelismo.
La inclusién de esta zona a partir de 1988 en el Plan Nacional de Rehabilitacién, PNR, del
gobierno Barco, es un intento de quienes dominan el poder politico en el municipio por
hacer llegar la accion del Estado y recuperar mayor control sobre el capital electoral.

18 para la caracterizacion de la zona baja también fueron importantes el trabajo de Victor Jiménez, “Municipio...”, las
entrevistas a funcionarios (especialmente de la Caja Agraria), autoridades municipales y lideres politicos. Como
complemento fue (til la consulta del estudio del SENA, “Caracteristicas del sector empresarial arrocero de los municipios
de Sabana de Torres, Rionegro, San Martin y Cachira”, Bucaramanga, 1981.
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Economia municipal y sectores sociales

El producto principal de la economia del municipio es el café, aunque en los Gltimos afios
el cacao ha tenido un fuerte auge®’. Estos dos cultivos han sido desarrollados en la zona
montafiosa, junto con productos de pancoger como la yuca, el maiz y el platano. Estos
Ultimos mantienen un lugar importante dentro de las actividades econdémicas del
campesinado. Como la economia campesina (autoconsumo Yy trabajo familiar) es todavia
la més extendida en esta zona, la relacion salarial no se ha constituido en dominante. No
obstante, en épocas de cosecha y en ciertas propiedades relativamente modernas
dedicadas a la produccion de café y cacao, la modalidad del jornal y la relacion salarial
han adquirido alguna importancia.

En la zona baja predominan actividades como la ganaderia extensiva y los cultivos
mecanizados de arroz y sorgo, los cuales requieren menor cantidad de mano de obra®®.
Los productos para el consumo salen del trabajo de colonos en pequefas fincas. En esta
zona hay predominio del jornal y la relacién salarial y una menor incidencia del trabajo
familiar, con excepcién de los colonos que producen para el autoconsumo.

Con el tipo de tenencia descrito y con los productos sefialados como base de la
economia de Rionegro, se pone de presente que la economia campesina cumple
todavia un papel determinante dentro del conjunto de actividades econdmicas del
municipio. No obstante, la comercializacién del café y el cacao ha sido fundamental para
promover una dinamica de mercado que arrastra los excedentes de los cultivos de
pancoger. Es tan importante esta actividad, en términos de productividad, que ha
llevado a caracterizar a Rionegro como un municipio eminentemente cafetero. Por ello,
no han faltado los intentos por modernizar y tecnificar, a través del crédito y la asistencia
técnica, el desarrollo de estos cultivos®®.

En esta estructura socioecondmica fundamentalmente campesina el peso de los
propietarios como productores directos ha sido prioritario. Dentro de los propietarios, una
capa de medianos empresarios agricolas ha adquirido importancia social y politica como
resultado de su papel de productores de café y cacao para la comercializacion. A esta
capa se ha sumado un sector de comerciantes medios, muchos de ellos asentados en la
cabecera y también propietarios de tierra. Se han conformado asi estratos medios que,
con base en su capacidad econémica y en su prestigio dentro del campesinado, han
influido en la vida politica del municipio, Su injerencia se ha dado por medio de la
colaboracion o la participaciéon como cuadros del grupo dominante. El control de los
empresarios medios sobre las mesas directivas en las juntas de accion comunal les ha
facilitado cumplir esta labor y ha convertido estas organizaciones en mecanismos
eficientes para la intermediacion clientelista. Como el proceso se complementa con la

7 Entrevistas con funcionarios de la Caja Agraria y el Comité de Cafeteros en 1988. En la tesis de Elsa Diaz Carrefio y
Olaris Hernandez, “Estudio socioeconémico...”, se puede profundizar en este aspecto.

18 véase Victor Jiménez, “Municipio...”. También se pueden consultar los Inventarios Socioeconémicos de Rionegro,
1983 y 1986; Caja Agraria, “Actualizacion...”.

19 véase Maria Esperanza Albarracin y otros, “Economfa campesina...”. En algunas entrevistas a funcionarios y técnicos
relacionados con los programas de asistencia técnica salié a relucir esta inquietud, a pesar de que la preocupacion de los
mismos era sefialar que la tecnificacion de los cultivos iba avanzando.
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retribucion en obras, servicios, auxilios, becas, favores, puestos y prebendas, estas capas
medias han visto como mejoran las condiciones materiales de las propiedades, su
prestigio y liderazgo en las comunidades beneficiadas. A lo largo de este proceso, que se
reproduce cada vez que hay elecciones, estos sectores han confirmado su posicién en la
contienda politica y mejorado su situacion social y econémica.

El conjunto de propietarios que trabajan directamente la tierra conforma una capa
potencialmente receptora de los beneficios estatales otorgados gracias a la efectiva
intermediacion clientelista. Hacen parte, por tanto, del capital electoral que les asegura a
los politicos su reproduccion como tales. Cuando se han vinculado con fuerza a las redes
clientelistas han pasado a ser clientes del grupo dominante, con lo cual obtienen mayores
beneficios como recursos y obras para sus comunidades y, en ocasiones, cargos
burocraticos o puestos dentro del grupo politico. Pero si su vinculacion ha sido débil, han
pasado a servir de apoyo a las precarias fuerzas que se le oponen. En caso de no hacer
parte de los beneficiarios del clientelismo, han engrosado el sector de los excluidos.
Terminan por aceptar su inactividad y desinterés en lo politico, conformando sectores de
abstencionistas y apaticos, o sectores de apoyo y solidaridad a la alternativa guerrillera.

Por su parte, los empresarios medios y los comerciantes han tenido una doble
posibilidad: (1) integrarse a la agrupacion politica predominante y convertirse en sus
lideres locales y veredales, o (2) entrar a competir con ella. La primera opcion les
permite adquirir liderazgo y prestigio municipal e, incluso, regional. En principio, algunos
de los empresarios medios que apoyaban a la agrupacién opuesta a Insurgencia Liberal
han intentado dar la pelea. Sin embargo, en la medida en que el control del grupo
comandado por don Tiberio ha crecido y adquirido dimensién regional, muchos de tales
empresarios han negociado su ingreso a esa agrupacion. Aunque el proceso de
adhesion al grupo no ha estado exento de conflictos, en ultima instancia se ha
consolidado. Los mas reticentes han buscado mantener su rechazo al apoyar a grupos
opositores que, dentro y fuera del liberalismo, siempre han tratado de combatir el
monopolio politico ejercido por don Tiberio y sus seguidores. En los Ultimos afios, esta
labor la han desarrollado principalmente la UP y el FILA.

En la zona baja la situacion es algo diferente. Si bien los colonos basan su subsistencia
en los productos de pancoger con el trabajo familiar, las actividades predominantes en la
zona tienen otra caracteristica. La produccion de arroz y sorgo ha sido mecanizada y
requiere menos fuerza de trabajo. Por el mismo proceso de tecnificacion, los propietarios
no son los productores directos y hay un in cremento de la relacidn salarial. Por su parte,
la ganaderia extensiva no requiere grandes cantidades de fuerza de trabajo.

Por estas caracteristicas, los propietarios de los terrenos donde se cultiva arroz y sorgo
no han generado un polo econdmico fuerte para enfrentarse politicamente al grupo
dominante en Rionegro. Como medianos empresarios del agro, han preferido unirse a él y
recibir los contados beneficios que la intermediacion clientelista distribuye. No obstante,
como la presencia estatal ha sido precaria y la red clientelista no alcanza a cubrir el
conjunto de la poblacion, una parte significativa de la comunidad, principalmente colonos,
ha apoyado alternativas diferentes de Insurgencia Liberal. En afos recientes estos
sectores han votado por el FILA y la UP, pero también han conformado un espacio de
aceptacion a la guerrilla.




En sintesis, el predominio de capas medias de empresarios del agro ha dado un
importante apoyo, no exento de situaciones conflictivas, al grupo politico que controla el
municipio. Lo que ha resultado, finalmente, ha sido una articulacion entre estos sectores y
el grupo dominante. Se ha expresado en la adhesién y participacién en el grupo de don
Tiberio, como concejales o diputados, empleados del municipio, cuadros partidistas,
lideres de accion comunal, o varios roles a la vez. Tal articulacion se ha expresado
también en la obtencién de recursos para mejorar su posicion y las condiciones de sus
familias y propiedades. En tal sentido, el interés de estos sectores por tener
electrificacion, acueductos, vias, escuelas, buenos precios para la venta de sus cosechas,
ademas de otros beneficios como empleo o becas para sus hijos, se ha visto parcialmente
satisfecho por la intermediacion de Insurgencia Liberal. Esa articulacion ha estado,
ademas, alimentada en algunos casos particulares por el acceso a posiciones que
implican liderazgo y ascenso social. No obstante, a tales factores hay que sumar las
dificultades para conformar un grupo politico capaz de competir eficazmente con el grupo
gue ha tenido el control politico del municipio.

El Estado institucional, con débil presencia e incidencia marginal en el desarrollo de la
actividad economica, ha encontrado sustitutos en el cumplimiento de sus funciones de
ordenador y mediador de conflictos en una organizacion social. Aunque en apariencia
ha dejado a su suerte el desarrollo de los procesos econémicos y se ha concentrado en
el manejo de las relaciones politicas, por medio de la politica econémica ha sesgado su
accioén al otorgar beneficios y facilidades a determinados sectores. En Ultima instancia,
la aparente autonomia de lo econémico y la intermediacion clientelista predominante en
lo politico han tenido puntos de convergencia en los cuales los mismos sectores han
sido favorecidos. Rionegro, mas que excepcion, es ejemplo de ello. En el campo de las
relaciones politicas, el clientelismo ha cumplido la labor de sustitucion por medio del
control sobre la estructura institucional local. Esto le ha permitido convertirse en el eje
ordenador de los demas sustitutos y cooptar las formas de organizacion de la
comunidad. Al mismo tiempo, ésta es una labor de desarticulacibn de cualquier
expresion diferente de las aceptadas.

GREMIOS E INSTITUCIONES EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA

La labor de apoyo a las actividades del campo, en aspectos como servicios bancarios,
mercadeo, crédito y asistencia técnica, ha estado principalmente a cargo de la Caja
Agraria y, con mayor incidencia, de la Federacion Nacional de Cafeteros. La primera,
como entidad dependiente del Ministerio de Agricultura, ha atendido lo referente al crédito
y la asistencia técnica®. La segunda, como entidad privada a nivel municipal®*, ha centrado

20 5obre la presencia de la Caja Agraria, el Cuadro 70 del Inventario socioeconémico de 1983 dice que de 6.057 familias
en el sector rural, 1.055 fueron atendidas por esta entidad y 150 por el Banco Cafetero, mientras que 4.572 no tuvieron
crédito. Segln la Caja Agraria, Actualizacion...”, la participacion de la entidad en el sector rural es del 52% en todo el
territorio municipal.

2L E| caracter paraestatal de la Federacion Nacional de Cafeteros obedece al hecho de que por su origen y conformacion es
un gremio privado pero tiene autonomia en el manejo del Fondo Nacional del Café, que es una cuenta nacional. Esto, que
es claro a nivel nacional no se refleja en los niveles departamental y municipal, donde la Federacion acta como una
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su atencion en la region cafetera pero ha extendido su labor no sélo al mercado y la
asistencia técnica, sino también al apoyo a los caficultores para la obtencion de créditos,
modernizacién de cultivos, programas para tiendas comunales y, sobre todo, dotacion de
infraestructura®.

El papel cumplido por estas entidades se ha concentrado en la zona alta y se ha orientado
hacia los medianos y grandes propietarios, descuidando la zona baja y los duefios de
pequefios predios. Cada una de estas entidades tiene oficinas en la cabecera. Han
compartido la prestacion de servicios con organismos como el Banco Cafetero, en crédito
y servicios bancarios; la Cooperativa Central Cafetera de Santander, en comercializacion
del café y otros servicios a caficultores: la Compafiia Agricola Comercial, la Compafiia
Luker y la Compafiia Colombiana de Chocolates, en comercializacion del cacao; la Caja
Popular Cooperativa, en ahorro y crédito al campesinado, y la Federacién de Cacaoteros,
en la promocién del cultivo de cacao. Esporadicamente algunas instituciones del Estado
se han hecho presentes en Rionegro, como el Instituto Colombiano para la Reforma
Agraria —Incora—, con parcelaciones, titulacion de baldios e intervencién en los
conflictos de tierras; igualmente, el Servicio Nacional de Aprendizaje —SENA—, ha
participado con programas de educacion y capacitacion®.

Este bosquejo de las entidades que han intervenido directamente en el desarrollo de
actividades econdmicas refuerza la tesis sobre el caricter marginal de la intervencion
estatal en la economia. En el caso de Rionegro se hace mas notoria, puesto que el
municipio tiene una economia dinamica. El lugar que debia ocupar el Estado ha sido
cubierto, en buena parte, por el gremio cafetero. La incidencia de este organismo se ha
concretado a través del Comité Departamental con sede en Bucaramanga y del Comité
Municipal con su oficina en Rionegro. Estas dependencias se han encargado de
coordinar, planificar y ejecutar los programas pertinentes en las diferentes areas de
trabajo desarrolladas para mejorar la situacién de los caficultores y asegurar una buena
calidad del producto.

El gremio cafetero al desempefiar sus labores no ha entrado en conflicto con el Estado, ni
con los sectores que tienen el control politico en el municipio. Ha habido articulacion
armonica entre las tres instancias por varios factores. En primer lugar, al reemplazar al
Estado lo ha descargado de responsabilidades y funciones con respecto a la comunidad,
para las cuales no tenia suficientes recursos, ni medios adecuados para actuar. En
segundo lugar, ha compartido con el Estado y la comunidad la inversién y ejecucion de

entidad privada. Sobre el caracter de la Federacion Nacional de Cafeteros véase Marco Palacios, El café en Colombia
(1850-1970), Bogota, El Ancora Editores y El Colegio de México, 1983, y Daniel Pécaut, Orden y Violencia: Colombia
1930-1954, Bogota, Siglo XXI Editores, 1987, pags. 155y ss.

22| 3 inversion del Comité de Cafeteros entre 1970 y 1985 ha estado cercana a los 300 millones de pesos de 1985. Esta
corresponde a una tercera parte del presupuesto total de gastos del municipio en el mismo periodo. VVéase el Cuadro 15,
Aportes del Comité de Cafeteros al municipio de Rionegro, del Capitulo 5, “Legitimacién del poder local”.

2 Durante la administracion Betancur, el SENA promovi6 el programa de Capacitacion para la Participacion Campesina,
—Capaca—. Este se desarrollé en algunas veredas, pero con el tiempo perdid fuerza hasta desaparecer practicamente,
victima de los cambios en las politicas y en los funcionarios. Otra forma de presencia del SENA ha sido la asesoria y
colaboracidn en cursos organizados por otras instituciones u organizaciones. Sobre este Ultimo aspecto, véase el Capitulo
4, “Accion comunal y clientelismo”.
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obras de infraestructura®, asi como la prestacion de asistencia técnica. En tercer lugar,
aungue la situacién ha funcionado bajo una logica diferente de la de las practicas cliente
listas, quienes las controlan han logrado una efectiva manipulacion de lo aportado y
promovido por los cafeteros. En cuarto lugar, porque asi como Insurgencia ha adquirido
control hegemoénico sobre todos los cargos publicos, también ha ejercido un control
sobre las organizaciones de la comunidad, como las juntas de accidon comunal, que han
canalizado los aportes del Comité de Cafeteros. Poco a poco, este control también se
ha extendido a algunos cargos de mediana importancia dentro del mismo Comité?.

El papel cumplido por la Federacion obedece a una logica diferente de la del
clientelismo. En ella predominan la eficiencia productiva y la rentabilidad comercial. No
obstante, en el terreno de la politica, en el caso concreto de Rionegro, tal agremiacion
ha aceptado la intermediacion clientelista y el control ejercido por Insurgencia Liberal. La
Federacion, al coordinar las diferentes instancias involucradas en estos procesos, ha
buscado maximizar su reemplazo de la labor estatal al lograr una mejor utilizacion de los
recursos y auxilios conseguidos por don Tiberio. Sin embargo, se ha cuidado de
entrometerse en los terrenos que maneja el jefe politico del municipio. En Ultimas, el
gremio cafetero ha aceptado su predominio politico y la légica clientelista de su ejercicio
del poder, siempre y cuando se respeten los planes y actividades que ha desarrollado
en el campo econdémico y se asegure la proteccion de los intereses y la reproduccién de
las condiciones de dominacién. La Federacion e Insurgencia han llegado a un tacito
acuerdo. Cada una ejerce control sobre las instancias que les corresponden vy, en
aquéllos casos en que sus actividades se cruzan, tratan de llegar a acuerdos que
permitan un desempefio armoénico de las funciones respectivas. No obstante, es
innegable que por la importancia de las relaciones politicas ha existido una tendencia a
gue se subordine el gremio cafetero a los mandatos de don Tiberio. A pesar de las
funciones diferentes que desarrollan los cafeteros e insurgencia y a que se mueven
dentro de ambitos distintos de relaciones sociales, la logica clientelista tiene tal peso
que ha llegado a intervenir en las actividades del Comité.

Todas las entidades que actlan en la direccion de la actividad econdmica tienen
funcionarios y técnicos que conforman otra capa media importante dentro de los
diferentes sectores sociales del municipio. Tales funcionarios, sin embargo, estan
generalmente adscritos a las redes clientelistas. Su empleo lo han recibido gracias a
recomendaciones e influencias propias de tales practicas y a ellas deben responder
para mantenerlo. Los que no estan en esta situacion no tienen el peso ni el interés para
cuestionarlas. Estas posiciones, que de por si implican un mecanismo de ascenso social
para los jovenes del municipio, han quedado en manos de las practicas clientelistas y de
la l6gica electoral. Por esta via también se ha con solidado el control politico del grupo
liberal que ha tenido el dominio sobre Rionegro.

24 |os porcentajes de participacién del Comité en los aportes efectuados para las diferentes obras ha sido variable. El
aporte de la comunidad, generalmente un 15 o0 20% del valor total de la obra, se recolectaba a través de cuotas y bazares.
En muchos casos fue cubierto con auxilios nacionales, departamentales e incluso, municipales, conseguidos por Tiberio
Villarreal. Véase el Cuadro 15, “Aportes...”.

% Entre 1986 y 1988 una sola persona ocupd el cargo principal en las organizaciones relacionadas con la intermediacion
de los recursos y auxilios conseguidos y con la ejecucion de las obras. La presidencia de la junta directiva de la Junta
Central de Accion Comunal de Rionegro, la presidencia del Comité Municipal de Cafeteros y la presidencia del Club de
Leones “Monarca” de Rionegro, quedaron en manos de un miembro del grupo politico dominante.
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ORGANIZACION POLITICO-ADMINISTRATIVA

El nivel local del Estado institucional colombiano se ha visto abocado, en su Ultima década,
a una serie de transformaciones producto del proceso de descentralizacion, reforma
administrativa y eleccion popular de alcaldes. Estas han implicado cuestionamientos del
caracter del municipio. En efecto, una reforma descentralizadora como la que ha sufrido la
estructura institucional, histdricamente centralista, tiene varias implicaciones que alteran el
desarrollo de la actividad politica.

Varias de las reformas descentralizadoras pueden entenderse en la perspectiva de aliviar
de responsabilidades al Estado, en especial al nivel nacional de la administracién publica.
No obstante, en un régimen politico estrecho y dificil de transformar, con una estructura
institucional jerarquica, tales cambios introducen reformas en su funcionamiento y pueden
tener un importante potencial democratico. Tres aspectos pueden concretar este
potencial: (1) cambios en el funcionamiento del aparato estatal, (2) ampliacion del espacio
politico, y (3) cambios en las formas de participacion de la comunidad.

Cuando toda la estructura administrativa e institucional responde a la l6gica electoral y
esta sumida en la racionalidad clientelista, las reformas permiten preguntarse si tal
dependencia se podra romper o si se adecuaran al clientelismo. En el caso de la eleccion
popular de alcaldes y de las mayores transferencias fiscales a los municipios, el proceso
no ha dado todavia respuestas claras y definitivas. Aun asi, en la articulacion entre los
tres niveles de la administracion publica, que estaba mediada por el clientelismo, se ha
visto la aparicion de ajustes y dificultades.

En el caso de Rionegro, se encuentra que su estructura institucional se ha caracterizado, en
los dltimos veinte afios, por una gran estabilidad, con leves cambios. La presencia estatal,
no ha estado en funcion del desarrollo econdmico, sino que ha buscado a través de la
racionalidad clientelista, es decir, de quienes manipulan y reproducen su capital electoral y
su control del Estado, mantener el control politico necesario sobre la poblacion y el territorio.

Este tipo de relaciones adolece, sin embargo, de contradicciones y limitaciones propias de
su logica de funcionamiento. En efecto, la apropiacion privada de recursos y servicios
estatales ha generado un creciente nimero de marginados de tales beneficios. Algunos
de ellos han perdido la credibilidad en las practicas politicas, en los partidos tradicionales
y en sus representantes. Por lo mismo, se han convertido en sectores abstencionistas o
indiferentes ante el proceso politico, o han entrado a engrosar las opciones politicas
alternativas, tanto legales como ilegales. En este caso, puesto que los jefes politicos no
aceptan la pérdida del manejo sobre una poblacién y un territorio tradicionalmente
sumisos, se abren espacios propicios para una confrontacion que puede derivar hacia
formas violentas. El municipio es un escenario abierto para el desarrollo de estos procesos.

En Rionegro, la estructura politico-administrativa ha estado sujeta a toda esta gama de
factores interrelacionados. El peso de la conduccién politico-administrativa ha estado en
manos de la Alcaldia y el Concejo, apoyados por la Tesoreria y la Personeria. La
coordinacion entre estas oficinas se ha perfeccionado con el correr del tiempo gracias, en
parte, al control del grupo politico de Tiberio Villarreal. La cabeza institucional del
municipio se ha consolidado al actuar como bloque unificado en el que no caben las
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fisuras ni las desavenencias. Obviamente, el proceso no ha estado exento de obstaculos,
pero éstos han sido salvados con el perfeccionamiento de las redes clientelistas y
burocraticas, como se vera en el préximo capitulo.

El control sobre el Concejo por parte del grupo dominante se consolidé a partir de 1972.
Al tener el mayor nimero de curules se ha asegurado el dominio sobre la Tesoreria y la
Personeria. Con los ejes de la administracion municipal en sus manos ha podido ampliar
la burocracia en dos sentidos: uno, creacién de cargos auxiliares, de maestros que
nombra y paga el municipio a través de las juntas de accién comunal, de inspecciones de
policia municipales, de mensajerias y plazas bajas dentro de la estructura administrativa;
otro, aparicion de dependencias “especializadas” como las secretarias de Agricultura y
Obras Publicas, y la Coordinacién Municipal de Accién Comunal. Con estos nuevos
cargos Yy oficinas, ademéas del aumento de la oferta burocratica, se ha respondido a la
necesidad de perfeccionar la distribucion clientelista de recursos y servicios.

El nivel departamental del Estado institucional ha estado presente a través de la
Recaudacion de Rentas Departamentales, la Auditoria, el Servicio Seccional de Salud, la
Accion Comunal, la Secretaria de Educacion y las Inspecciones Departamentales de
Policia. La Recaudacién y la Auditoria son las encargadas de los tributos de ese nivel, la
entrega de auxilios departamentales a la comunidad y el control del manejo e inversion de
los recursos publicos. El Servicio Seccional de Salud est4 encargado de la supervision y
control del Hospital Integrado y de los diferentes puestos de salud®®, muchos de ellos
construidos con aportes del Comité de Cafeteros, asi como auxilios y trabajo de la
comunidad. La Direccién Departamental de Accion Comunal ha destinado un promotor
encargado de las juntas de accion comunal. La Secretaria de Educacion y el Fondo
Educativo Regional se han encargado del hombramiento, distribucion y sostenimiento de
los maestros de las escuelas y colegios de todo el municipio; igualmente, han mantenido
empleados que coordinan los programas, ejercen un control sobre las diferentes escuelas
y administran los cambios introducidos en los sistemas educativos. Las Inspecciones de
Policia, distribuidas en corregimientos y veredas, han servido de apoyo a la labor
desarrollada por los alcaldes en cuanto a la presencia de la autoridad y la solucién de los
problemas administrativos y situaciones conflictivas mas inmediatas.

La principal caracteristica del nivel departamental ha sido la de su paulatina adecuacion
a los requerimientos del nivel local. A medida que el jefe politico del municipio, don
Tiberio, ha adquirido mayor importancia en este nivel al ocupar una posicion dentro de
las facciones liberales del departamento, la coordinacion entre las instancias locales y
regionales del Estado institucional se ha facilitado. En lo relacionado con
nombramientos, recursos y ejecucion de obras se ha podido exigir la accién de las
dependencias departamentales de acuerdo con las necesidades de Rionegro.
Igualmente, sus funcionarios en el municipio, en muchos casos cuotas politicas de otras
facciones, han cumplido su labor segun las practicas clientelistas desarrolladas por el
grupo dominante, o han tratado de no interferirlas. En consecuencia, a nivel municipal
los empleados del departamento han buscado mantener el equilibrio clientelista de las
diversas facciones que luchan a nivel regional. EI nombramiento del alcalde de Rionegro
fue por varios afios un aspecto complicado para el mantenimiento de este equilibrio.

% En Rionegro habfa en 1987 diez puestos de salud construidos y en funcionamiento. VVéase Caja Agraria, Inventarios
socioeconémicos.
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Paradodjicamente, la eleccién popular de este funcionario soluciond el problema de
manera favorable para el grupo politico hegemonico.

El nivel nacional esta presente a través de la Administracion de Impuestos Nacionales, la
Registraduria, la Oficina de Correos, la Caja Agraria y la Empresa Nacional de
Telecomunicaciones —Telecom—. Con excepcion de esta Ultima, que tiene oficinas en
varios corregimientos, las demas se ubican solo en la cabecera. Los empleados de estas
dependencias no han tenido vinculacion directa con los mecanismos clientelistas que
operan a nivel municipal, excepto cuando han generado algun conflicto con el grupo
politico que maneja el municipio. Hasta el momento se ha logrado una coordinacién con
los otros niveles y, por ende, una mayor eficiencia en la consecucién y el pago de auxilios
y recursos. La presion de don Tiberio, desde las posiciones que ha alcanzado, ha servido
para apuntalar estos procedimientos.

En Rionegro no existe un sector descentralizado municipal. Los institutos
descentralizados del nivel regional y nacional se han caracterizado por su presencia
esporadica; so6lo en algunos casos aislados han entrado a actuar, siempre con programas
y obras definidas. Este ha sido el caso del Servicio Nacional de Aprendizaje —SENA—,
del Instituto Colombiano de Construcciones Escolares —ICCE—?’, del Instituto de Crédito
Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior —Icetex—, del Instituto Colombiano para la
Reforma Agraria —Incora—, y del Instituto de Desarrollo de Santander —Idesan—. En
varias ocasiones estos institutos fueron utilizados para canalizar recursos como respuesta
a necesidades clientelistas, tal el caso del ICCE. No obstante, en muchas de esas
circunstancias el intento resultdé costoso e ineficiente puesto que adicionaba costos
administrativos mientras la ejecucion de las obras adquiria ritmo burocrético. Por ello se
ha retornado a los mecanismos tradicionales o al apoyo de tales institutos siempre y
cuando se logre asegurar su manipulacién en las actividades que desempefian en el
municipio. Las exigencias de algunos corregimientos para que la presencia institucional
sea mas permanente y estable, han obtenido respuestas negativas pues no existen los
recursos ni los medios para ello.

La accion estatal también ha sido débil en lo referente a la dotacion de infraestructura. Si
bien ésta es aceptable en algunas veredas de la zona alta?®, es deplorable en la zona
baja. La accién comunal ha sido el tnico mecanismo del Estado para hacerse sentir en la
comunidad. Esta forma de organizacion de la comunidad, que es la mas extendida en
Colombia®, aunque tutelada por el Estado institucional, se ha convertido en el Gnico
interlocutor valido que asegura una efectiva canalizacién de los recursos.

27 A raiz del proceso de descentralizacion, desde 1987, institutos como el ICCE vy el Instituto de Fomento Municipal,
Insfopal, entraron en proceso de liquidacion, transfiriendo funciones y empleados a otras dependencias y niveles de la
administracion publica. A finales de 1989 tal proceso alin estaba en marcha.

28 Victor Jiménez, “Municipio...”, pag. 8, sefiala que “si bien existen algunos servicios publicos bésicos como lo son
acueducto y electrificacion, la calidad de éstos es deficiente y la cobertura minima. (...) Observando la distribucién de los
servicios publicos la zona alta (...) goza de la gran mayoria de ellos, mientras la zona baja carece de algunos”.

% Segiin Guillermo Cardona, en 1986 habia mas de 32.000 juntas funcionando. Véase “Autonomia Comunal”, en Serie
Conferencias Ismac, No. 26, Bogota, libreria Sindical, junio de 1986.
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La situacién de las juntas de accion comunal, su papel en la canalizacién del clientelismo
y en la comunicacién entre el Estado y la sociedad civil en Rionegro se desarrollan en el
Capitulo 4. Interesa destacar, por ahora, que los lideres de accion comunal de las veredas
han encontrado en estas organizaciones la oportunidad de vincularse a un determinado
grupo politico, principalmente el de Tiberio Villarreal. De cumplir sus funciones, han
podido aspirar a ascensos, a mayores liderazgos en varias veredas o0 en corregimientos o,
incluso, a una curul en el Concejo. Estos han sido los premios a su labor para asegurar la
lealtad electoral y el uso adecuado de los recursos conseguidos.

La estructura institucional del municipio ha configurado una burocracia que, al
incrementarse, se ha convertido en un sector social importante. Ha aumentado las capas
medias, que cuentan con peso politico y capacidad economica de significacion en el
conjunto de la estructura social de Rionegro. La separacién entre cargo burocratico y
posicién dentro de la agrupacién politica se borra con facilidad en mdultiples circunstancias.
Responden principalmente a los intereses de su grupo politico y en segunda instancia a los
objetivos de sus dependencias administrativas. Funcionario y cuadro politico son la misma
persona; lo segundo domina sobre lo primero. Por ello, cuando se lleva a cabo alguna
actividad estatal, estos funcionarios se preocupan por hacer saber quién ha sido el
mecenas politico: don Tiberio. Mantienen de esta forma sus puestos y pueden ascender en
la jerarquia administrativa. Asi se plasma la intermediacion cliente lista en el funcionamiento
burocratico y administrativo del Estado en Rionegro.

No obstante, la burocracia municipal no es un bloque homogéneo. En ella se pueden
diferenciar tres sectores. El primero, de funcionarios que han ocupado altos cargos a nivel
municipal y que, en algunos casos, han accedido a curules en el Concejo. Corresponden
al nivel de los cuadros principales del grupo politico que ha dominado en Rionegro. En la
medida en que don Tiberio ha escalado posiciones dentro de las estructuras del poder,
estos funcionarios han ascendido. Han llegado a ocupar curules en otros concejos
municipales, suplencias en la Asamblea Departamental y cargos en la Gobernaciéon o en
la Alcaldia de Bucaramanga. Pero algunos de ellos, al alcanzar una mayor dimensién, han
entrado en contradicciéon con su jefe politico. La posibilidad de no ser figuras depen-
dientes los ha animado a entrar en disputas y, en ocasiones, a distanciarse de la
magquinaria del jefe politico del municipio.

El segundo sector corresponde a funcionarios medios dentro de la administracion
municipal. Para el desarrollo de su carrera politica y burocratica han dependido en mayor
grado de don Tiberio, lo que los ha hecho mas leales a su grupo. A ellos también los ha
favorecido el ascenso politico del jefe pues han ocupado cargos secundarios en la
Gobernacién, el Concejo de Bucaramanga, la Asamblea Departamental o cualquiera de
las dependencias que le correspondan a este politico en la reparticién burocrética regional
y, en parte, nacional. A pesar de no ser cargos de importancia, implican un ascenso y una
superacion del ambito municipal. Como el acceso a esos cargos ha estado ligado a la
adhesioén al grupo politico, la lealtad es condicion irrenunciable. Por las caracteristicas de
los cargos a que acceden, no tienen influencia sobre la poblacion, ni alcanzan los medios
para desarrollar poder propio. Por eso no entran en confrontacion con su jefe politico y
dificilmente se atreven a favorecer intereses diferentes.




El tercer sector esta compuesto por auxiliares, mensajeros, citadores, celadores, etc. Su
dependencia de don Tiberio es absoluta. Se han visto favorecidos con su ascenso
politico, pues han aumentado las plazas disponibles que se pueden ocupar. La adhesién
al grupo dominante es la respuesta indispensable para mantenerse en el cargo y tener
posibilidades de ascenso. Cualquier cambio en esta situacion se hace mas dificil.

Desde el punto de vista de la comunidad de Rionegro, la apertura de nuevas posibilidades
de vinculacién a la burocracia en cualquier nivel ha tenido un importante significado. Para
muchos jévenes que acaban su bachillerato y que aspiran a otro nivel educativo, ésta es
la Unica ruta de acceso a capacitacion y posibilidades de trabajo con expectativas hacia el
futuro. Para ellos no importan el benefactor ni los mecanismos utilizados. Si es necesario
mantener una adhesién y una respuesta a sus intereses, lo hacen como lealtad y
agradecimiento por los beneficios recibidos. Por esta via también se ha apuntalado el
sistema politico del clientelismo.

La situacién del municipio de Rionegro ha ilustrado la forma como el clientelismo se ha
consolidado como relacién politica fundamental en la reproduccién de la dominacion local.
La relacién entre estructura socioeconémica y Estado institucional ha abierto un espacio
propicio para que las practicas clientelistas ocupen lugar determinante en la tramitaciéon de
lo politico. Al retomarse estos aspectos en el estudio de este municipio se han encontrado
factores estructurales que facilitan el desarrollo y reproduccion de tales practicas.

En Rionegro se ha configurado un sistema clientelista que impregna y determina
practicamente todas las actividades que se desarrollan en el municipio. El contexto
socioecondémico, con sus particularidades, ha permitido que quienes han controlado
politcamente el municipio adeclen los mecanismos de intermediacion a sus
transformaciones. En buena medida, aunque la evolucién social y econémica no ha
conllevado cambios radicales en la estructura social, las practicas cliente listas han
obrado como catalizadores de las transformaciones que efectivamente se han dado.

El predominio de una economia campesina que se sustenta en el autoconsumo y en el
trabajo familiar, y que carece de servicios e infraestructura, ha abierto el espacio a un tipo
de relaciones politicas que aseguran la satisfaccion parcial de esas necesidades. La
configuracion de determinados sectores sociales como dominantes se ha apoyado en el
aprovechamiento de tales practicas para sacar mayores beneficios de las condiciones
socioeconémicas predominantes.

Ciertamente, las diferentes actividades que configuran la compleja realidad municipal se
han desarrollado segun sus logicas de funcionamiento. Sin embargo, la convergencia de
todas hacia objetivos similares para el desarrollo de Rionegro ha sido posible gracias al
papel articulador del clientelismo. Quienes a través suyo han ejercido la dominacién
politica, han logrado combinar los diferentes elementos para lograr la reproduccién de la
dominacion y de las condiciones sociales.

Un aparato estatal cuyas instituciones han sido incapaces de ordenar y controlar
adecuadamente un territorio y una poblacion, ha permitido la aparicion de “sustitutos” en
el desempefio de sus funciones. Como funcionan bajo el mando de una l6gica electoral, han
aceptado que el clientelismo sea el factor que, en su papel de intermediario imprescindible
en la relaciéon con la comunidad por la que debe responder, obre como articulador. La
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adecuacion de diferentes mecanismos, el desempefio de funciones compartidas con otros
“sustitutos” han mostrado los esfuerzos por sobreponerse a la precariedad de su
presencia, aunque el precio sea la subordinacién a la racionalidad clientelista.

El manejo armonico de las diversas entidades y su utilizaciéon en primera instancia para
ponerla al servicio de los intereses de quienes manipulan las practicas clientelistas ha
determinado que la légica politico-electoral imponga sus normas de funcionamiento y
subordine la actividad burocratica de los tres niveles (nacional, regional y local). Para
cualquier funcionario publico su eje de referencia es, necesariamente, la eficiencia
clientelista y no la administrativa.

No obstante, se ha visto que existen limitaciones, contradicciones y fisuras en la
configuracion de este sistema de dominacién local. A pesar de lo exitoso que ha sido en el
caso y durante el periodo estudiado, al punto de mantener en un nivel minimo los
conflictos sociales, ha dejado sectores sociales marginados de sus beneficios y ha
mostrado que su capacidad de solucion de necesidades materiales es facilmente
desbordada por la magnitud de éstas. Por ello, han surgido manifestaciones opuestas a
este tipo de préacticas que amenazan con desafiar el sistema politico construido y que han
sefialado los puntos débiles de la intermediacién clientelista y de la debilidad estatal. La
respuesta global ha sido tratar de hacer mas eficientes los mecanismos de intermediacién
y rechazar, desaprobar y desarrollar comportamientos sectarios frente a quienes se
marginan de las redes de distribucion del clientelismo e intentan desarrollar formas
alternativas de accién politica.

No obstante, como las préacticas clientelistas se insertan dentro de caracteristicas
estructurales de la actividad social, politica y econdmica local, hasta convertirse en eje de
la articulacién y reproduccién de la dominacion, es evidente que gozan todavia de gran
fortaleza. El sistema politico del clientelismo, desde sus expresiones basicas y por la
forma en que ha permeado las instancias de la vida municipal, tiene todavia vitalidad y
formas de defensa contra sus contradicciones y contra las alternativas que lo cuestionan.
Su racionalidad en lo local asi lo ha demostrado.




3. PROCESO POLITICO
EN RIONEGRO, 1970-1988

.



En las dos ultimas décadas, el desarrollo del proceso politico en Rionegro se ha
caracterizado por el peso creciente de las relaciones clientelistas. En estos afios un lider
politico, Tiberio Villarreal, y su agrupacion, se han convertido en los protagonistas del
acontecer politico del municipio. Han logrado un alto grado de control sobre las diferentes
instancias institucionales, han construido una maquinaria politica que funciona
eficientemente y mantenido una clientela cautiva que cada dos y cada cuatro afios les
retribuye con votos los favores recibidos. Basados en el buen uso de los diversos
mecanismos clientelistas, se han impuesto a todos aquellos que les han querido competir,
han logrado reproducir su poder a nivel local y se han proyectado a nuevos objetivos en
los niveles regional y nacional. No obstante, también se ha demostrado que este tipo de
tramitacion de lo politico presenta limitaciones y genera dificultades. A éstas se ha
respondido, hasta ahora, con un uso mas cuidadoso y decidido de tales practicas. En
esos casos se ha tenido relativo éxito, aunque el proceso se ha desplazado hacia la
posible utilizacién de la violencia.

Este lider politico, protagonista de la mayor parte de situaciones vividas en Rionegro en
los Ultimos veinte afios, no es un personaje Unico. Hace parte de un grupo de
profesionales de la politica que se han adecuado al peso de esta estructura y la han
aprovechado y desarrollado hasta sus maximas posibilidades. Los lideres clientelistas se
han convertido, asi, en los intermediarios indispensables de la relacion entre el ente
institucional y la poblacion.

Las situaciones politicas que se han dado en Rionegro no estan desligadas de lo que
sucede en los ambitos regional y nacional. En ocasiones, la injerencia de lo sucedido en
estos dos niveles se ha visto mas claramente. En otras, los hechos que se han dado
obedecen a una particular confrontacion de fuerzas en el municipio. No obstante, como el
eje del recuento histérico son los sucesos politicos de Rionegro, se muestra la forma en
gue esas diversas presiones e influjos externos son traducidos y resueltos de acuerdo a
los factores de mayor peso e influencia en el proceso politico local. Igualmente, por la
atencién prestada al fendbmeno clientelista, se miran las diferentes situaciones desde la
perspectiva referida a su injerencia en el proceso politico y se dejan de lado, parcial o
totalmente, otros factores de la compleja realidad municipal que, sin duda, influyen
también en el desarrollo de los acontecimientos.

El periodo escogido para estudiar el desarrollo politico de Rionegro va de 1970 a 1988.
En aquel afio se produjeron las primeras elecciones criticas del Frente Nacional, como se
analiza en el Capitulo 5. En Rionegro, este cuestionamiento se sinti6 con mucha
intensidad, pues la Alianza Nacional Popular, ANAPO, obtuvo un significativo triunfo en
las elecciones municipales. Esta agrupacion habia logrado la mayoria en el Concejo
municipal y se aprestaba, segun sus pronunciamientos, a dar un vuelco en el manejo del
municipio, tradicionalmente fiel al liberalismo. La respuesta del bipartidismo fue organizar
la reconquista. En esa contienda un joven politico, Tiberio Villarreal, hizo su aparicion y
entré a ocupar un lugar en el escenario politico municipal.

Los cuatro periodos en que se divide el relato del proceso politico de Rionegro en esos
dieciocho afios obedecen a cuatro momentos que se pueden diferenciar de acuerdo con
los sucesos politicos alli desarrollados. En ellos, las caracteristicas de las confrontaciones
politicas y el manejo del municipio por parte de la agrupacion liderada por Tiberio Villa-
rreal tuvieron connotaciones diversas.
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El primer periodo se desenvuelve entre 1970 y 1972. En él, el liberalismo reconquista el
control politico y un nuevo lider entra a hacer parte del proceso desde una posicion
destacada: la presidencia del Concejo. Se abren asi las posibilidades para que el sistema
clientelista se consolide en nuevas manos dentro del bipartidismo.

El segundo periodo va de 1972 a 1978. Luego de la division del liberalismo en dos grupos
gue se enfrentan, el joven politico se convierte en jefe del municipio. Después de una
larga confrontacion, la agrupacion que lidera se impone sobre la que predominaba hasta
el momento. Tiberio Villarreal se consolida como lider local. Tiene ya una clientela que le
permite asentarse en esa posicion.

El tercer periodo se extiende entre 1978 y 1984. El control de la agrupacién emergente
sobre el municipio se perfecciona en la medida en que no hay competencia y el lider
politico accede a nuevas instancias de poder como la Camara de Representantes.
Villarreal se proyecta al nivel departamental para convertirse en un politico de-alcance
regional. Para ello, un sustento basico es el control ejercido sobre Rionegro y el capital
electoral que desde alli maneja.

El cuarto y Ultimo periodo se inicia en 1984. La aparicibn de nuevos desafios,
concretamente la Unidn Patriética, obliga a una respuesta que combina la utilizacion mas
eficiente del clientelismo y un desplazamiento a formas violentas y sectarias de soluciéon
de las diferencias entre el grupo dominante y las nuevas opciones. Simultdneamente, el
lider y su agrupacion se insertan establemente en una faccién regional. Esto determina
una mayor claridad sobre posibilidades y limites en la expansion politica. El recuento
termina en 1988, afio en que culminé el seguimiento del proceso politico.

Un aparte final recoge los aspectos que caracterizan las elecciones de Rionegro en marzo
de 1986 y marzo de 1988. El relato presenta muchos de los mecanismos clientelistas
utilizados para reproducir e incrementar el electorado cautivo.

En las perspectivas se retoman los principales planteamientos respecto a la incidencia de
las practicas clientelistas en el proceso politico. Ademas, se plantean algunos elementos
que permiten preguntarse por la gestacién de un nuevo periodo. Por la cercania de los
hechos no se supera el ambito especulativo, pero se miran las perspectivas de la
situacion politica del municipio.

CONTROL DEL LIBERALISMO EN RIONEGRO
Y APARICION DE UN NUEVO LIDER POLITICO, 1970-1972

A lo largo de su historia, Rionegro ha sido un municipio adscrito a las huestes del
liberalismo. Si se mira su comportamiento electoral desde la década de los afios treinta,
se constata esta situacion. Entre 1931 y 1949 el liberalismo tuvo un manejo hegemaénico
gue se reflejo en votaciones por encima del 80%. Aun en algunos afios se logré una
adhesién absoluta por parte de los electores del municipio. De 815 municipios en todo el
pais, Rionegro fue uno entre 306 que tuvieron ese caracter “hegemoénico” en los




resultados electorales, y uno de los 184 pertenecientes al liberalismo®. Una de las familias
gue tenian el control politico de Rionegro en aquella época era la de los Garcia Cadena.
Como en la mayoria de municipios del pais, en una sociedad agraria y elitista esta familia
tenia larga tradicién y gozaba de respeto a nivel municipal y regional.

En las décadas de los afos cuarenta y cincuenta, el pais vividé transformaciones
estructurales en todos los 6rdenes. A éstas se sumaron los sucesos de la Violencia y las
migraciones hacia las ciudades. A causa de tales cambios, la situacion de Rionegro
entré en un periodo de transicion que se reflej6 de inmediato en el control politico del
municipio. Varios personajes participaron de un largo proceso de competencia por
definir un nuevo liderazgo politico, proceso que se prolongé hasta bien entrado el Frente
Nacional. Entre éstos habia comerciantes locales, dentro de los cuales se destacaban
los vinculados al negocio de “la pesa”. La actividad de mercadeo de la carne y manejo
del matadero tenia mucha incidencia en la economia municipal. También entraron en la
competencia algunos finqueros, aunque no propietarios de grandes extensiones de
tierra. Si bien la adscripcién liberal se mantuvo y todos los lideres politicos hacian parte
del Partido Liberal, la competencia se evidencié en el terreno electoral. Se pas6 de unos
resultados de “hegemonia” de este partido a otros que sefialaban la existencia de un
“control partidista”, de acuerdo con la definiciébn de Patricia Pinzon. Sin embargo, no
habia amenaza para el manejo ejercido por el liberalismo. Los lideres que se alternaron
en su ejercicio no habian entrado en confrontaciones que pusieran en peligro tal
situacion. La dominacion y el poder politico adquirido no estuvieron sujetos durante ese
proceso a situaciones criticas. Las transformaciones que sufria el municipio en sus
condiciones socioecondmicas eran absorbidas y canalizadas por un control politico sin
retos. El Ultimo de los lideres establecidos en la década de los afios sesenta fue Carlos
Rodriguez Paipa.

A partir de 1970 se inicié un proceso politico con caracteristicas diferentes a lo sucedido
hasta entonces. El detonante de ese proceso fue la coyuntura electoral de aquel afio,
cuyos resultados amenazaron el control ejercido por los lideres del Partido Liberal. En las
elecciones de abril de 1970, la Anapo obtuvo en Rionegro una votacion superior al 75%?.
Tal situacion no fue exclusiva de este municipio, ni tampoco del departamento. En
Santander, afecto a una buena parte de los 59 municipios que habian mostrado una clara
adhesién a uno de los dos partidos tradicionales. Era una situacion en la cual los 30
municipios adscritos al liberalismo, entre los cuales estaba incluido Rionegro, se veian
amenazados por el apoyo electoral conseguido por la Anapo®.

! patricia Pinzon, Pueblos, regiones y partidos, Bogota, Cider-Ediciones Uniandes-Cerec, 1989, Tabla No. 20, pég. 30.
La autora utiliza la categoria de hegemonia cuando la votacion es superior al 80% dentro de un mismo partido. La
categoria de control partidista se refiere a la votacion entre el 61 y el 80%. Ibid., pag. 24.

2 v/éase el Cuadro 2 del Capitulo 5 de este libro.

% El proceso electoral de ese afio tuvo caracteristicas particulares. Tanto las listas liberales como las conservadoras estaban
asociadas con alguno de los cuatro candidatos presidenciales, ademas de que el mismo dia se efectuaban los comicios
presidenciales y de cuerpos colegiados. De tal forma, entre las listas de ambos partidos habia listas pastranistas, rojistas,
belisaristas y sourdistas. En Santander, tradicionalmente liberal, la Anapo (en sus versiones conservadora y liberal) obtuvo
el 48% contra el 36% de las listas pastranistas. La lista de la Anapo liberal fue la mayoritaria con el 26% de los votos,
mientras el conjunto de listas pastranistas liberales (ocho en total) apenas obtuvo el 21 %. Los datos electorales y la
explicacién metodolégica se encuentran en el Capitulo 5 de esta publicacion.
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Lo sucedido en Rionegro, al igual que en el resto del pais, fue una coyuntura que alerto al
bipartidismo frentenacionalista. Los datos para Asamblea Departamental de la
circunscripcion de Rionegro muestran que la lista mayoritaria, entre veintiséis inscritas,
correspondi6 a la Anapo liberal. Obtuvo un 34% de la votacion total. Con la lista de la
Anapo conservadora logré un 62%. Resultados similares se obtuvieron para Concejo, lo
gue le daba a esta agrupacién el mayor niumero de curules en esa corporacion. Sin
embargo, una de las listas pastranistas logré concentrar buena parte de los votos
restantes’. A esta lista pertenecian quienes habian ejercido el control politico del
municipio e incluia a Carlos Rodriguez Paipa. También aparecia Tiberio Villarreal, uno de
sus lugartenientes.

Si a nivel nacional hubo alarma y miedo por parte de los jefes politicos y las fuerzas
tradicionales del bipartidismo, situacidon parecida se vivia en Rionegro. Por primera vez en
su historia, el municipio iba a quedar en manos de lideres que no pertenecian al
liberalismo. La coyuntura electoral habia dado paso a la inestabilidad en el proceso
politico y al temor, de parte de los jefes liberales y sus seguidores, por la pérdida del
poder politico y por las transformaciones que pudiera traer el cambio de autoridades y
lideres del municipio. Ante esta situacién, los dirigentes del partido se aglutinaron y
buscaron la manera de recuperar el poder del Concejo municipal. Los representantes del
bipartidismo se negaban a ver socavados sus espacios de control politico. Mientras tanto,
los jefes de la Anapo buscaban férmulas, al igual que en los numerosos municipios y
departamentos donde habian tenido éxito, para concretar el apoyo popular que se habia
manifestado electoralmente y para convertir al movimiento en partido politico.

En el periodo comprendido entre las elecciones de 1970 y las de 1972 se desarrollé en
Rionegro la reconquista del control politico por parte del liberalismo®. Con los resultados
electorales, los representantes de la Anapo tenian mayoria en el Concejo. De abril, fecha
de los comicios, a noviembre, época de iniciacion de las sesiones del Concejo, los
contendores se dedicaron a preparar las tacticas para aventajar a su enemigo, La
agrupacion sorpresivamente mayoritaria preparaba a los concejales principales y
suplentes. Era necesario asegurar su lealtad para poder consolidar lo alcanzado
electoralmente. Sabian que los concejales principales tenian el compromiso de fortalecer
el movimiento que desafiaba a los partidos tradicionales. Eran conscientes de que tenian
gue multiplicarse en distintos frentes: Congreso, Asamblea Departamental y otros
concejos. El objetivo inmediato era tener una mesa directiva bajo su control, un secretario
del Concejo que remplazara al que venia ejerciendo tales funciones y un presidente que,
por lo menos, no fuera cuadro politico del Partido Liberal. Si esto se lograba, se podia
proceder a elegir tesorero y personero. En el liberalismo, por su parte, los lideres sabian
que debian “jugarsela toda” con las posiciones que controlaban en la administracion
municipal, principalmente el alcalde, que ejercia desde afios antes. A pesar de ser
minoria, contaban con la experiencia de sus concejales, en especial Carlos Rodriguez
Paipa, el politico que tenia el control del municipio. A su favor tenian el conocimiento
acerca del manejo del poder politico y de la administracién publica.

4 Registraduria Nacional del Estado Civil, Estadisticas electorales, Bogota, 1970.

% Este proceso se reconstruyé con base en las Actas de las sesiones del Concejo y con entrevistas realizadas en 1984.
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La instalacion de las sesiones se llevd a cabo el 2 de noviembre de 1970. Hasta el 29 de
diciembre se desarroll6 una enrevesada confrontacion en la cual el liberalismo, a través
de lo que sus lideres denominaron la “resistencia civil”, logré6 desbaratar la mayoria
anapista de siete concejales contra cuatro.

Al comienzo, los anapistas tuvieron éxito, al menos formalmente, e hicieron sentir su
mayoria en el Concejo. Se eligi6 mesa directiva, se nhombraron tesorero y personero, se
aprobaron proposiciones de su interés y se dio transito a algunos proyectos de acuerdo.
Se hizo colocar la fotografia del general Gustavo Rojas Pinilla en el recinto del Concejo,
se declararon algunas sesiones en “cabildo abierto” y se enviaron proclamas en las que
se criticaba a los partidos tradicionales y a las oligarquias. La excepcién se dio con el
nombramiento del secretario del Concejo: tras una fuerte discusion juridica, la Anapo no
pudo imponer su candidato.

Mientras tanto, el liberalismo unido buscaba opciones para obstaculizar los logros del
contendor. Uno de sus méas dinamicos protagonistas era el joven politico Tiberio Villarreal.
Sobre el particular, él mismo anota: “Hice una serie de juegos maquiavélicos politicos,
llamémoslos asi, y logré, en ese entonces, que me eligieran presidente del Concejo
municipal™. Para ello recurrié a argumentos de todo tipo. Amenazé con demandar ante el
Tribunal delo Contencioso Administrativo todas las actuaciones del Concejo, adujo
violaciones de los reglamentos y de la ley en los procedimientos seguidos, hasta que
encontré la tactica adecuada: como los concejales principales de la Anapo eran al mismo
tiempo diputados, congresistas y concejales de otros municipios, habia que ganarse a sus
suplentes. Asi, los convencieron de que eran ellos, los liberales, y no los anapistas, quienes
realmente trabajaban por el pueblo y cumplian las promesas con auxilios y obras. En ese
proceso de convencimiento, ademas, se negociaron prebendas y beneficios hacia el futuro.

En la sesion del 23 de diciembre se definid el problema, con la utilizaciéon de artimafias
legales y arbitrarias. Tiberio Villarreal dio muestra de su habilidad en el manejo de tales
herramientas. La eleccion de secretario del Concejo, retrasada por la discusion juridica,
dio pie para una zambra que obligé al receso. Luego, cuatro de los concejales anapistas
se retiraron del recinto y nunca mas volvieron. Los otros tres, suplentes, dejaron
constancia de su retiro de esta agrupacion por la “politiqueria” alli reinante y de su ingreso
a la coalicién con los concejales que si querian servir al pueblo. Después de declarar nula
la elecciébn de la mesa directiva escogida con anterioridad, se eligi6 otra. En ella
aparecian Villarreal como presidente del Concejo y uno de los desertores de la Anapo
como vicepresidente’.

El 28 de diciembre se eligieron nuevos personero y tesorero. En el primer cargo se
escogio a Carlos Rodriguez Paipa, en ese entonces lider principal del liberalismo en el
municipio. El partido habia recobrado el dominio sobre las posiciones claves y necesitaba
retomar el control sobre los electores que habian decidido una opcién alternativa.

® Entrevista a Tiberio Villarreal, Rionegro, 1984.

7 Cabe anotar que, segtin su propio testimonio, la eleccion de presidente se llevé a cabo el 3 de diciembre. Si bien esto
contradice la informacién de las actas, es probable su manipulacién con posterioridad a los hechos.
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A lo largo de 1971 y comienzos de 1972 la administracién municipal funcioné en armonia.
Los jefes del liberalismo se mantenian unidos, gobernaban a sus anchas y comenzaban
algunas obras de importancia como la Casa de Mercado. Querian convencer a la
poblacion de que eran capaces de darle obras y de que trabajaban en pro de su
mejoramiento. Empezaba a ser mas dinamico el uso de las préacticas clientelistas. Toda la
burocracia hacia parte del mismo partido y, por tanto, buscaba los mismos objetivos. La
amenaza de la Anapo parecia desterrada definitivamente.

Como presidente del Concejo, Tiberio Villarreal hacia uso de los conocimientos adquiridos
en la administracion publica municipal y departamental. En la década de los afios setenta
habia sido concejal de otros municipios y no habia desperdiciado las ensefianzas como
secretario del Concejo de Rionegro en los afios inmediatamente anteriores. Se mostraba
h&bil en el manejo de los mecanismos institucionales de poder, en la reparticion de
prebendas, en el contacto con la gente. No obstante, actuaba subordinado a los mandatos
del partido y del jefe principal.

El liberalismo nunca llegé a perder realmente el control de la administracion municipal.
Gracias a ello, pudo aminorar el peso electoral de la Anapo y el apoyo popular con que
contaba. lgualmente, la experiencia en la manipulacion de las normas legales desempefio
un importante papel. Los liberales lograron bloquear los intentos anapistas por legalizar y
darles fuerza formal a sus mayorias electorales, al tiempo que daban paso a proyectos de
acuerdo que repercutian directamente en obras y beneficios para la poblacién. A la
agrupacion alternativa, por su parte, le fue imposible abrir fisuras e introducir nuevos
comportamientos en una estructura de poder que, a pesar de la transicion y los nuevos
desafios, se mostraba fuerte y se apoyaba en novedosos mecanismos institucionales. No
obstante, sirvié para que quienes tenian el control del municipio se dieran cuenta de la
necesidad de adecuarse a unas nuevas condiciones y exigencias de la comunidad. Las
tacticas de esta fuerza novedosa, como quitar sobresueldos a funcionarios departamentales
0 suprimir cargos creados por el Concejo o por el alcalde, antes que surtir efecto dieron
pie para que los liberales comprendieran el alcance del manejo clientelista.

Quizéas la consecuencia mas importante del proceso fue el ingreso pleno de Tiberio
Villarreal en el acontecer municipal. Terminaba, asi, una larga transicion con la definicion
de un nuevo tipo de liderazgo para un sistema politico en via de consolidacién. Procesos
similares se presentaron también en muchos municipios y regiones. La lucha politica de
los niveles local y regional pasaba a ser manejada por nuevo sectores “profesionales” de
la politica. Sin propiciar rupturas drasticas con los lideres tradicionales y luego de un
proceso de adecuacién a la transicion, entrarian a controlar los diferentes niveles de la
contienda politica. Como resultado, las modernas relaciones de clientela serian desde
entonces el marco de desarrollo de la politica.

En Rionegro se dieron los primeros pasos del proceso entre 1970 y 1972. Fue el
momento en que un nuevo liderazgo se insertd en la competencia politica para
proyectarse posteriormente. Sin embargo, en esta primera etapa el nuevo lider apenas
hizo parte del liberalismo unido que, como un todo, se encargé de dejar en claro quiénes
tenian el control municipal. Fue un periodo para reafirmar a Rodriguez Paipa, quien
aseguraba la adhesién del municipio al liberalismo.
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Carlos Rodriguez Paipa hacia parte de ese conjunto de lideres que habian participado de
la competencia para heredar el poder dejado por las familias tradicionales que habian
controlado el municipio. Habia tenido un ascenso social. Su poder politico estaba al nivel
de su mediano poder econémico. Habia conseguido, también, prestigio social que lo
colocaba entre los personajes reconocidos y respetados por la labor desarrollada en el
municipio. Era de aquellos dirigentes civicos y politicos que, sin descuidar sus actividades
y negocios personales, dedicaban buena parte de su vida a tornar decisiones
concernientes a las diversas instancias de la vida municipal. La utilizaciéon de la politica
para beneficio personal guardaba cierta moderacion. Todo esto se hacia a nombre del
Partido Liberal, al cual estaba adscrito desde su nacimiento. A pesar del faccionalismo
caracteristico en las colectividades, este politico buscaba representar los intereses del
partido en su conjunto y su papel basico era cuidar que Rionegro se reprodujera como
bastién liberal. Su actitud con don Tiberio fue darle cabida como cuadro promisorio del
partido en el municipio. Este, por su tenacidad y habilidad, se gané la confianza que le
permiti6 convertirse en uno de los principales cuadros del partido y asumir la
responsabilidad de ser el candidato a la presidencia del Concejo.

El joven politico provenia de familia humilde. En su nifiez habia pasado dificultades. Por
ello tuvo que vincularse pronto al trabajo de venta de comida y “rebusque” en la calle con
el fin de conseguir ayuda para el hogar. “De pelao trabajaba doce horas diarias y me toco
vivir con mucho sacrificio. Mi familia era y sigue siendo modestamente pobre, tocaba
vender empanadas, morcillas, a veces tocaba maletiar y desde esa fecha vengo sudando,
poniéndole la cara al astro rey™. Estos rasgos lo obligarian a desplegar gran habilidad
para superar obstaculos y para aprovecharse de las condiciones existentes. Ellas
favorecian a quienes supieran manejar las relaciones de clientela para condensar alli sus
dotes de “caudillo”.

Don Tiberio se mostré ducho desde un comienzo. Tenia vocacion de lider y ese particular
olfato que proviene de la ambicién por el poder. Gracias a ello, se vinculé tempranamente
a las oficinas publicas del municipio. Comenzé una carrera de constantes ascensos, no
exenta de retrocesos y deslices. “Luego de prestar el servicio militar, estuve un poco de
tiempo por ahi trabajando en las oficinas publicas de Rionegro, haciendo licencias,
desempefiandome como asesor tributario™. Primero fueron las mensajerias en la oficina
de Correos, en la Alcaldia, en el Concejo. Luego, las labores de secretario en el Concejo
y en algunas inspecciones rurales de policia. Después, la carrera politica como tal:
curules en varios concejos de municipios del mismo departamento, un cargo a nivel
departamental como auditor de la Contraloria en Rionegro y al final, lo mas ambicionado y
gue le permitiria hacerse un lugar en la contienda politica municipal: la presidencia del
Concejo de Rionegro.

Hasta aqui se habia destacado por la tenacidad para superar las limitaciones de su origen y
entrar a “codearse” con la élite municipal, o al menos ser reconocido por ésta. Esa
tenacidad se expresaba de diversas maneras. Tenia gran gusto por la labor politica desde

8 Entrevista...,1984.
® Ibid.




cuando apoy6, a mediados de la década de los afios sesenta, al Movimiento Revolucionario
Liberal —MRL—, encabezado entonces por Alfonso Lépez Michelsen. Era el mensajero
de ese directorio politico y, como tal, tenia permanente contacto con la poblacion. El joven
Tiberio se encargaba de llevar la propaganda y los votos y de convencer a la gente en las
veredas, de por quién tenian que votar. Solo que, como él lo sefiala, “en aquella época la
gente no necesitaba de promesas y ofrecimientos, no habia que entregarles obras ni
darles el almuerzo. Al contrario, los lideres de las veredas lograban que sus vecinos
aportaran dineros y con eso organizaban los comités, se preparaban las jornadas
electorales y ellos mismos se encargaban de casi todo. Bastaba con hacerles llegar la
‘boleteria™®®. Asi conoci6 las veredas y los lideres de cada zona, quienes, a su turno lo
identificaban y apoyaban. Ese dispendioso trabajo fue retribuido. Se le otorgé algin cargo
publico, asi fuera de mediana importancia, y desde alli pudo “servir” a los mas
necesitados, retribuir favores y pulir relaciones y amistades. “Haciendo ese proselitismo
politico del MRL, poco a poco fui ganando el aprecio y la simpatia de la gente hasta que

consideré que habia llegado el momento de tirarme al ruedo™".

Por un tiempo supo mantenerse a la sombra de Carlos Rodriguez Paipa, quien luego
seria su principal opositor politico. Fue su mano derecha y gracias a él conocio los
tejemanejes del quehacer politico y los elementos basicos del manejo tradicional de la
poblacion por medio del control de las oficinas municipales. Convertirse en presidente del
Concejo le permitié consolidar su posicion en el escenario politico municipal y entrever las
posibilidades para “modernizar”, en términos de las relaciones de clientela, los
mecanismos de manejo politico. Ademas, con ellos podia suplir sus limitaciones producto
de no ser propietario de tierra ni provenir de familia con tradicién y posicion. Era, a no
dudarlo, uno de los tantos “aparecidos” en politica, provenientes de las capas medias, en
auge por las transformaciones del pais en el rapido proceso de urbanizacién y
consolidacion de las relaciones capitalistas. Con el tiempo, aquellas se convertirian en la
casta de los politicos profesionales de la intermediacion clientelista, profesion acorde con
su caracter ascendente como clases medias.

Don Tiberio se destaco, desde un comienzo, por su intuicién y pragmatismo. Hizo gala de
habilidad para manipular las instancias de la administracién publica, con el fin de colocar a
sus seguidores. Fue obstinado para sacar provecho, en lo politico y en lo personal, de los
recursos que lograba conseguir. Ademas, aproveché una memoria que le permitia
recordar a todos sus seguidores, a la gente de las comunidades con sus necesidades mas
sentidas. Sin embargo, estas “cualidades” politicas s6lo pudieron materializarse gracias a
que los cambios en el funcionamiento del sistema politico local daban facilidades a aquellos
que se especializaban en la mediacion clientelista. Estos nuevos personajes se
encontraron pronto mejor preparados que los tradicionales caciques y lideres, a quienes
desplazaron paulatinamente, sin importar que se hubieran formado a su sombra.

Todo indicaba que entre 1970 y 1972 el liberalismo habia logrado repeler la amenaza del
anapismo en Rionegro. Sin embargo, fue necesario que en las elecciones de abril de
1972 se corroborara tal apreciacion. Los resultados mostraron a un partido liberal que
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habia recuperado sus posiciones, mientras la Anapo perdia el caudal electoral conseguido
dos afios atrds. De la misma manera, en el resto del pais los dos partidos habian
recobrado el manejo de la politica en todos los niveles aunque para ello tuvieron que
consolidar una nueva forma de funcionamiento del sistema politico. Este se apoyaria
sustancialmente en el moderno clientelismo, aunque a largo plazo tales relaciones
contribuyeran al desarrollo de una creciente crisis de legitimidad. Retomado el control,
todo parecia continuar sin traumatismos y bajo una perfecta armonia. No obstante, en el
municipio un joven lider se habia insertado en el proceso politico municipal. Luego de las
elecciones de mitaca, consolidd su posicién y dio inicio asi a un nuevo periodo en el cual
se encarg0 de trastocar la aparentemente apacible situacion.

DIVISION DEL LIBERALISMO
Y CONSOLIDACION DEL NUEVO LIDER, 1972-1978

En 1972 Tiberio Villarreal llegé por primera vez a la Asamblea Departamental. Su eleccion
en este cuerpo colegiado no tuvo mayores contratiempos. Se hizo principalmente con la
votacién del mismo Rionegro y del municipio de Tona*. Alcanzé la curul por residuo. Para
el Concejo de Rionegro no solo logré su curul, sino que la agrupacién a la cual pertenecia
obtuvo la mayoria, lo que les permitié reproducir el control sobre aquella corporacion.

A finales de 1972 se instalé el Concejo elegido ese afio. En ese momento empezaron
las diferencias entre don Tiberio y Carlos Rodriguez Paipa, jefe principal en ese
entonces. A pesar de que fueron reelegidos como presidente del Concejo y tesorero,
respectivamente, su distanciamiento se manifestaba publicamente. En el informe
presentado al Concejo por el tesorero, se denunciaban irregularidades en el manejo de
los dineros y la utilizacion de cuentas ficticias. Don Tiberio respondié con claridad: su
identificacion era con el progreso del municipio y para ello habia que hacer obras que la
gente viera. Las discusiones durante las sesiones subieron de tono y se delinearon
paulatinamente dos bandos. La ruptura entre los dos politicos se hizo inevitable.
Finalmente, el tesorero renuncié ante la imposibilidad de detener las argucias juridicas y
las arbitrariedades en el manejo de los recursos. Estas pasaban y las obras se
ejecutaban. Habia mayoria en el Concejo, funcionarios municipales que daban el visto
bueno y alcalde afecto al nuevo lider.

Asi se definio la division del liberalismo en Rionegro. Un grupo en ascenso apoyaba a don
Tiberio y contaba con posiciones claves que le permitian consolidarse. Otro grupo, a la
defensiva y en malas condiciones, se reunia alrededor de quien habia logrado
estabilizarse por un tiempo como jefe. El primero se mostraba habil y sin prejuicios para
desenvolverse bajo los parametros del moderno clientelismo: manipulaba los recursos,
entregaba obras, como la Casa de Mercado, y repartia personalmente prebendas para
asegurar la adhesion de los favorecidos. El segundo trataba de entrabar estas labores,
pero como habia perdido posiciones claves, recurria a acusaciones de ilegalidad o
inmoralidad. Tales argumentos, sin embargo, no tenian acogida, pues en épocas
anteriores mecanismos de este estilo no fueron del todo desconocidos para Rodriguez
Paipa. Ademas, no encontraba férmulas adecuadas para una oposicion efectiva frente al

12 Registraduria Nacional del Estado Civil, Estadisticas electorales, Bogot4,1972.
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empuje clientelista. La primera fase de este conflicto se extendié hasta comienzos de
1976. Se dio dentro de los limites del proceso politico municipal y sin involucrar a
funcionarios o lideres del nivel departamental.

Las elecciones de 1974 y la posterior iniciaciéon de las sesiones del Concejo mostraron
mayor definicién en las posiciones de cada una de las agrupaciones en contienda. Rodri-
guez Paipa y sus seguidores se apoyaron en su caracter de representantes de las listas
oficialistas en el municipio. Eran, segun ellos, los verdaderos intérpretes del candidato
presidencial Lépez Michelsen. No obstante, la buscada legitimidad no tuvo mayor
significado para un electorado que prefirié los métodos de don Tiberio. Como diputado de
la Asamblea, su acceso a mayores recursos y la utilizacion para su tramite eficiente de
mecanismos como la Junta Central de Accion Comunal, fueron factores que definieron la
adhesion de muchos rionegranos. No importaba que su jefe se enfrentara al oficialismo. El
método personal para entregar cemento, tejas y mangueras; las visitas permanentes a las
veredas; los puestos en la cabecera municipal; las cosas materiales en el campo, y la
cerveza para completar cada faena habian dado resultado®.

La mayoria del Concejo permanecié en manos de don Tiberio y sus seguidores. Se
mantuvo la curul en la Asamblea. Con esto, la iniciacidon de las sesiones mostrd las con-
diciones de las dos agrupaciones en conflicto. En la eleccién de mesa directiva y en la
escogencia de tesorero y personero se repitieron escenas similares a las de 1970. Solo
gue ahora los contendores eran dos jefes liberales. La condicion minoritaria de Rodriguez
Paipa en el Concejo lo llevaba a dar una batalla perdida de antemano. Aunque peleaba
por el derecho a proponer planchas para eleccién de directivos del Concejo y a participar
en la discusién sobre candidatos para tesorero y personero, la respuesta de don Tiberio
era contundente: “Segun reunién efectuada en el Directorio Liberal (tiberista), las planchas

ya estan decididas™*.

Don Tiberio daba muestras de haber superado a su anterior jefe politico, al menos en el
ambito municipal. Aunque su agrupacion acumulaba poder y hacia de Rionegro una
fortaleza politica dificil de quebrantar, la situacion conflictiva era recurrente y retaba sus
capacidades de lider. Aunque hacia gala de facultades para apropiarse de espacios
politicos, ello le implicaba nuevos conflictos a nivel local. No habia control absoluto de las
alternativas puestas en juego, pero actuaba con conviccidn y cefiido a una estrategia
nunca abandonada. En sus términos: “No soy un politico clientelista, no soy un politico
profesional, no soy un politico tedrico, no soy un politiquero mas del montén; soy un
politico practico (...) Cuando me comprometo es porque tengo las posibilidades de decir
si, (...) cuando veo que puedo servir claramente (...) Yo soy un intermediario entre el
pueblo y el gobierno™. Tal era el irrenunciable principio de accién que le aseguraba
adecuada insercién en el sistema politico que se consolidaba. Lo practico, en su caso, era
la mejor forma de vincularse con éxito al proceso de intermediacion clientelista.

Don Tiberio y sus seguidores afrontaron en 1975 una de las situaciones mas desafiantes
en el ambito interno. El alcalde de los ultimos cuatro afios, quien habia sido uno de los

13 Entrevistas a Tiberio Villarreal y Carlos Rodriguez Celis, Rionegro, 1984.
14 Actas de las sesiones del Concejo de Rionegro, 1974.
15 Entrevista..., 1984.




lideres durante la transicion, habia logrado una buena administracién: participé en la
reconquista frente a la Anapo y las obras y la inversion de los recursos estaban a la vista.
En un comienzo estuvo del lado de Rodriguez Paipa y por ello pudo acceder a la alcaldia.
Cuando se dieron los primeros brotes de la divisibn cambié de bando y se uni6é a don
Tiberio. Su posicién fue fundamental en la consolidacién del nuevo jefe. Sin embargo,
nunca hizo adhesiones explicitas. Le bastaba con colaborar en la agilizacion de los
tramites administrativos y evitarle a la agrupacion en ascenso los obstaculos que pudieran
presentarse en la tramitacion de recursos y prebendas. Cuando, en 1972, se inici6 el
conflicto, fue enfatico en defender la labor de Tiberio Villarreal y se opuso radicalmente a
los cuestionamientos que Rodriguez Paipa quiso interponer.

El grupo mayoritario necesitaba los mejores mecanismos para tener control directo y
rapido de los auxilios que su lider lograba conseguir. La Junta Central de Accién Comunal
era til pero insuficiente. Desde 1973 habian consignado en un proyecto de acuerdo la
idea de crear la Contraloria Municipal, amparados en la legislacion correspondiente. A
finales de 1975 don Tiberio quiso darle tramite al mismo. La sorpresa fue grande cuando
el alcalde le puso trabas a la iniciativa. Los ofrecimientos de Rodriguez Paipa habian
hecho efecto. Con algunas de las mismas tacticas de sus opositores, pudieron darle un
viraje a la situacion. No obstante, don Tiberio y su agrupacién estaban suficientemente
consolidados y lograron que el alcalde fuera relevado de su cargo. Tiempo después,
volveria al “redil” como uno de sus cuadros destacados.

El relevo en la alcaldia fue la culminacién de la primera fase del conflicto. ElI segundo
momento involucré en su desarrollo al gobernador, a jefes politicos regionales del
liberalismo y a instancias institucionales como el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo de Santander. Alcanz6 también a la Iglesia, y copd el proceso politico de
Rionegro hasta 1977.

Desde lo sucedido con el alcalde se preveia una agudizacion del conflicto. Era notorio que
el grupo de Rodriguez Paipa estaba dispuesto a una oposicibn mas fuerte. Para su
ofensiva se recurrié al apoyo del oficialismo liberal a nivel departamental, dirigido por
Alfonso Gémez Gomez. Desde la gobernacién fue nombrado un alcalde reconocido por su
capacidad administrativa en otros municipios y contrario al grupo que ejercia el control de
Rionegro. Era un mecanismo que ofrecia posibilidades de éxito. Confiado en el apoyo a
nivel departamental, el nuevo Alcalde puso en marcha una serie de medidas para
entrabar el manejo clientelista del tiberismo. Devolvia los Acuerdos que el Concejo le
enviaba para su aprobacion, objetandolos. Cuando esto no surtia efecto, buscaba el
apoyo del gobernador y del Tribunal de lo Contencioso Administrativo para que tales actos
administrativos fueran declarados inexequibles por vicios de procedimiento.

Comenzd entonces en el Concejo una oposicidn sistematica contra el alcalde y la faccion
gue lo apoyaba. Don Tiberio empezé a utilizar su capacidad en el manejo clientelista yen
la manipulaciéon de normas y vericuetos juridicos. Algunos funcionarios que dependian
laboralmente del Departamento, como era el caso del director del Hospital Integrado de
Rionegro, perdieron sus cargos, victimas de la confrontacion. El intento del oficialismo por
crearle dificultades a don Tiberio se volte6 en su contra. El arma fundamental fueron los
Acuerdos. A través de éstos se suprimieron cargos como los de auxiliares de la alcaldia
gue aliviaban trabajo y permitian nombrar personas de su corriente politica. Funcionarios
que eran de libre nombramiento y remocion del alcalde pasaron a depender del personero,
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del tesorero o del mismo Concejo. De esta forma se quitaba manejo administrativo a la
primera autoridad del municipio y se limitaba su posibilidad de incluir copartidarios. Se
utilizaba hasta sus limites el ordenamiento legal: muchos Acuerdos eran declarados
inexequibles; pero mientras esto sucedia, entraban en vigencia y se lograba enredar la
labor del burgomaestre y anular sus posibilidades de abrir fisuras al poder del tiberismo.

El concejo se dedic6 a aprobar un elevado nimero de Acuerdos (mas de setenta, cuando
en un afio cualquiera dificilmente llegaban a treinta). Tal cantidad llevaba a que el alcalde
no tuviera posibilidad de estudiarlos suficientemente para objetarlos o sancionarlos. En
muchos casos se cumplian los plazos para su concepto, objecion o sancién, de modo que
pasaban a otras instancias para su aprobacion de acuerdo con la ley. A pesar del apoyo
externo, ante estos hechos la situaciéon se hacia insostenible. Tenia que enfrentarse,
practicamente solo, al resto de la administracion municipal, al Concejo y a los seguidores
del tiberismo. Por ello hubo cuatro alcaldes en menos de dos afos. Al comienzo se
escogieron entre las mejores opciones que tenia el oficialismo en el Departamento para
estas posiciones, pero renunciaron al verse en desventaja. Al final, se nombraron como
producto de las negociaciones entre el tiberismo y el oficialismo. Sin embargo,
encontraron un ambiente que les impidié consolidarse en su posicion.

Al oponerse publicamente a don Tiberio, el cura parroco entrod a terciar en el conflicto. Las
objeciones del prelado se basaban en argumentos de contenido moral, los cuales
cuestionaban el mal uso del poder y de los recursos estatales por parte del jefe politico.
Habia presiones de los sectores desplazados del control politico del municipio para que
se descalificara a don Tiberio. El desacuerdo entre los dos se expresd en insultos y
recriminaciones a través de los altavoces de la parroquia y del directorio liberal. Fue un
factor mas que atizo la disputa con el nuevo lider y su grupo. El problema se extendié mas
alla de 1978, fecha en que culmino este segundo periodo.

Para finales de 1977 era evidente el triunfo de lo que se denoming, al igual que en 1970,
la “resistencia civil”. La contienda con el grupo de Rodriguez Paipa indicaba un relevo en
el liderazgo del municipio. Luego del viraje del Frente Nacional y la coyuntura de 1970,
uno de los jefes de la transicion cedia su lugar al que se amoldaba a las modernas
practicas cliente listas del sistema politico. Don Tiberio, con su proyeccion a la Asamblea,
habia encontrado la formula para consolidarse a nivel local y desafiar con éxito a su
antiguo jefe. La divisién del liberalismo en Rionegro se mantendria .unos afios, mas en un
nivel formal y retérico, pues el proceso politico estaba controlado por la nueva fuerza.

La faccion oficialista departamental y el gobernador tuvieron que aceptar la consolidacién
de este grupo en el manejo politico de Rionegro. Para 1978 acataron el nombramiento del
alcalde que don Tiberio proponia. Se acab6 asi la presion sobre los funcionarios que
dependian del nivel departamental. Ambos grupos dejaron de lado las imposiciones y las
decisiones conflictivas para entrar en un proceso de negociacion burocratica y de
prebendas. Don Tiberio se habia convertido en opositor de cuidado para el oficialismo
liberal, no so6lo por lo alcanzado en Rionegro sino también porque amenazaba con
extender su influjo al &mbito regional. El crecimiento electoral de su grupo era un indicio
preocupante. A pesar de la superioridad de la faccion oficialista en el Departamento, los
resultados de la confrontacion habian sido negativos, lo que los llevé a admitir la
presencia del nuevo grupo. Paradojicamente, cuando fue nombrado Alfonso Gémez Gémez
(en ese entonces jefe del oficialismo en Santander) como gobernador del Departamento,
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al comienzo de la administracién de Turbay Ayala, el conflicto practicamente desaparecio.
En esta situacién influyé también el contacto de don Tiberio con Rodolfo Gonzéalez Garcia,
en aquella época lider de una faccion regional del liberalismo y quien ya tema presencia
departamental. El apoyo de este politico daba mayor fortaleza a los propésitos y
exigencias del jefe politico de Rionegro.

El resultado del proceso conflictivo confirmé que un buen manejo del poder y una
preocupacion constante por su reproduccion permitian resultados favorables. Lo obtenido
no obedeci6 a una maquinacion fria y calculada sobre cédmo ganar espacios. Pero si
demostré que, al aferrarse al moderno clientelismo, los profesionales de la politica teman
posibilidades de éxito. La habilidad en el manejo de la administracion publica y de los
recursos estatales era la muestra de su adecuacién a unas condiciones que, al facilitar el
desarrollo de las relaciones cliente listas, permitian consolidarse localmente y proyectarse
regionalmente. El principio de ser el mas préactico “servidor del pueblo”, traducido en
resultados materiales (puestos, obras y recursos a cambio de votos), se mostraba
necesario para el éxito en el proceso politico a nivel local. El olfato politico para tomar las
decisiones adecuadas, el habil manejo de lo juridico, el aprovechamiento de la fuerza y
debilidad de la estructura institucional, mostraban resultados positivos. Quedaba la
inquietud por lo que pudiera suceder al proyectarse al ambito regional. Don Tiberio y su
grupo habian desafiado al partido, habian jugado por fuera de su “disciplina” con el riesgo
de presentarse como disidencia local. Faltaba ver qué consecuencias traeria a nivel
regional. La ideologia, los programas politicos partidistas y todos aquellos aspectos
relacionados con el “deber ser” de la politica no cumplian un papel importante.
Esporadicamente, entraban en el juego retorico de las justificaciones.

PROYECCION DEL LIDER POLITICO
A NIVEL REGIONAL, 1978-1984

Para las elecciones de 1978, él control politico de Rionegro estaba en manos de don
Tiberio. Ademas de haber consolidado su maquinaria a nivel local, tenia nuevas
expectativas sobre su futuro politico. La meta inicial era mantener las posiciones, es decir,
la mayoria en el Concejo y la curul en la Asamblea. Con el capital electoral para
imponerse a Rodriguez Paipa, tales objetivos estaban asegurados. Con sus seguidores
bien organizados tenian el control sobre la administracién municipal y el acceso a
recursos departamentales y algunos nacionales. Una segunda meta que se propusieron
fue la proyeccion politica regional. Esto lo habia definido don Tiberio intuitivamente luego
de un balance del respaldo que tenia su poder politico. No obstante, guardaban prudencia
para asumir el nuevo desafio y no correr el riesgo de un fracaso. Como en otras
ocasiones, el jefe politico del municipio y su grupo buscaron curules en otros concejos del
departamento para sumar votos al capital electoral y extender la presencia regional.
También sacaron lista para la Asamblea, encabezada por don Tiberio. Para el Concejo de
Bucaramanga y para la Camara prefirieron hacer coaliciones. Don Tiberio figuré como
primer suplente para la Camara en lista encabezada por Hugo Serrano Goémez. El
caracteristico faccionalismo de los partidos tradicionales se hizo mas notorio, lo que
facilité que el primer renglén de esta lista obtuviera curul en el Congreso™.

18 Registraduria Nacional del Estado Civil, Estadisticas electorales, Bogota, 1978.
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Los resultados electorales de aquel afio confirmaron el predominio del tiberismo en el
Concejo de Rionegro. Su lider mantuvo la curul en la Asamblea y tenia posiciones e
injerencia en las decisiones de la Gobernacion, al igual que en Bucaramanga y otros
concejos del Departamento. Don Tiberio habia llegado a la Camara, asi hubiera sido por
la puerta alterna como suplente. La prudencia en la proyeccién regional habia surtido
efecto. Sin embargo, una situacion inesperada le mostraria la necesidad de una mayor
agresividad. Serrano Gomez rompid los acuerdos politicos realizados antes de las
elecciones y no le dio oportunidad de ocupar su curul como representante a la Camara.
La frustracion le confirm6 cosas que ya intuia sobre la importancia de acceder a esa
posicién para el manejo de las relaciones politicas. Si queria poder a nivel regional,
necesitaba una curul en el Congreso. Por ello, se dedic6 a preparar lo necesario para que
en 1982 hiciera valer sus votos y el espacio politico alcanzado.

Gracias a que el conflicto en Rionegro estaba en receso, en buena parte debido a la
forma como Rodriguez Paipa y su grupo aceptaban su condicién de minoria, don Tiberio
pudo dedicarse entre 1978 y 1982 al mejoramiento de tres factores que han sido centrales
en la reproduccion del poder basado en las modernas practicas clientelistas. La
combinacién adecuada del acceso a instancias de la administracion publica, del manejo
con fines privados de los recursos del Estado y del sostenimiento de una clientela politica
fiel (capital electoral), han asegurado el éxito en el proceso de intermediacion politica. Tal
proceso ha generado posibilidades para una mayor proyeccion de los politicos
profesionales. Sin duda, lo alcanzado en Rionegro obedecia a un buen manejo de los
factores mencionados.

El acceso a la administracién publica local estaba asegurado y los empleados regionales
y nacionales en el municipio permanecian en sus cargos si no obstruian los intereses de
don Tiberio y su grupo. Para ello mantenian practicas como la asignacién de
sobresueldos. La preocupacién radicaba, entonces, en abrir espacios en la burocracia
departamental y de Bucaramanga. De alli la importancia de la curul en el Concejo de esta
ciudad, con la que se podia configurar una cuota burocratica. En el Departamento
contaban con capacidad de presién para el nombramiento de empleados como el alcalde
de Rionegro y el director del Hospital. No obstante, la consolidacion de una cuota
burocratica en este nivel sélo se lograria afios después, cuando don Tiberio confirmara su
caracter de lider regional.

Los miembros de este grupo trabajaron también para mejorar los mecanismos utilizados
en la consecucion y manejo de recursos estatales. La creacion de la Contraloria Municipal
en 1976, luego de superar varios escollos juridicos y politicos para su funcionamiento,
sirvié hasta 1981 para un manejo clientelista eficiente de los recursos conseguidos. A
través de ella se obviaron tramites, se evitaron controles exigentes de la Contraloria
Departa mental y se tuvo un manejo mas autonomo. La Junta Central de Accién Comunal
y el Club de Leones, cuyo papel se volveria mucho mas importante a partir de 1982,
complementaron la accion de esta dependencia.

Don Tiberio y su grupo, ademas, cuidaron la clientela por varios medios, como el de las
obras que se iniciaron en esos afios. Terminaron el Centro Recreacional con piscina, la
discoteca y el salon de reuniones. Desarrollaron planes de vivienda con facilidades de
pago. Construyeron instalaciones para la carcel municipal. A nivel rural mantuvieron la
reparticion milimétrica de dinero y materiales para obras y servicios basicos en las
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veredas. Consolidaron las juntas de accion comunal como mecanismo para la tramitacion
clientelista de los recursos y la ejecucion de obras. Pero el numero de beneficiarios tenia
gue limitarse y varios sectores de la poblacion se veian excluidos del circulo de reparticion
de las prebendas.

Otras préacticas que desarrollaron fueron la creacién de cargos con el fin de satisfacer
ofrecimientos hechos a sus seguidores y, simultaneamente, reforzar la maquinaria.
Aparecio, por ejemplo, el auxiliar técnico del Concejo, cargo ocupado por el mismo
director del Hospital quien era cuadro reconocido del grupo dominante. Sus funciones se
limitaban a atender, sin costo, a los recomendados de don Tiberio y a los concejales. Sus
honorarios los pagaba el municipio y se sumaban a lo que recibia como funcionario
departamental de la Secretaria de Salud. Los cuadros politicos del grupo dominante,
ubicados en el Concejo y en la administracion municipal procedieron, también, a exonerar
del impuesto predial a sectores de la clientela por periodos de terminados. Asi aseguraron
la renovacion de la lealtad de los favorecidos. Entre éstos se encontraban los empleados
del municipio a quienes se les habia adjudicado vivienda en uno de los planes
desarrollados, y la sede de la Asociacion Municipal de Usuarios Campesinos —AMUC—.
Algunos activistas del grupo gozaron del mismo beneficio.

En ese proceso aparecieron obstaculos que, en general, fueron superados por don Tiberio
y su grupo. Rodriguez Paipa se neg6, hasta su muerte, a aceptar el tipo de manejo
politico que se hacia en Rionegro. Por ello, muchas actuaciones fueron objeto de sus
denuncias en el Concejo y en instancias gubernamentales del departamento. No obstante,
s6lo en contadas ocasiones se logro algo, como en la decisién del Consejo de Estado que
declaré inexequible el procedimiento juridico que habia dado vida a la Contraloria
Municipal. A tal decision se llegd en 1981, luego de una larga tramitacion en la que se
agotaron todos los términos. En otros casos, como el mencionado conflicto con el parroco,
derivado de la contienda entre los dos jefes liberales, el resultado favorecié a don Tiberio.
Después de 1978, cuando se hizo manifiesta la derrota del grupo de Rodriguez Paipa, la
confrontacién a través de los parlantes ocup6 el espacio de la lucha que se habia dado en
el Concejo en 1976 y 1977. Por varios afios las recriminaciones publicas hicieron temer
gue la disputa se extendiera a sectores de la poblacion. Sin embargo, la situacién no pasé
a mayores y en 1981 el parroco fue trasladado a uno de los corregimientos del municipio.
Lo reemplazd un cura que prefiri6 desarrollar su labor al margen del problema politico y
de los abusos de las practicas clientelistas atacadas por su antecesor. Don Tiberio se
habia impuesto al poder eclesiastico en el municipio; la Iglesia habia perdido la injerencia
politica de otros tiempos. Como el mismo don Tiberio lo sefiala, “en los pueblos liberales

la Iglesia perdi6 casi todo el poder™’.

Con el control practicamente absoluto del municipio se lleg6 al proceso electoral de 1982,
gue tendria gran significacion para don Tiberio. En él tuvo que hacer gala de sus
habilidades en el manejo de los modernos mecanismos clientelistas. Recurrié a todos los
procedimientos necesarios para hacer efectivo el capital electoral recogido tras tantos
afios de brega politica. Fue el momento de exigir al maximo a su clientela. Se lleg6 a
comportamientos agresivos que buscaban atemorizar a quienes todavia tenian dudas y
servir de llamado de atencion a los pocos seguidores del grupo de Rodriguez Paipa. En
efecto, algunos comerciantes de café, que tenian influencia entre los campesinos pues les

17 Entrevista a Tiberio Villarreal, Bogot4, 1984.




“fiaban” productos de consumo que respaldaban con sus cosechas, se habian mostrado
reacios a aceptar las imposiciones de don Tiberio. En particular, se habian molestado con
la elaboracién de las listas para el Concejo Municipal y simpatizaban con los seguidores
de Rodriguez Paipa. El grupo dominante hizo uso del Concejo y la administracion
municipal para fijar nuevas tarifas del impuesto de industria y comercio que gravaban
desmesuradamente a los “desleales” y reacios.

Teniendo en cuenta los buenos resultados en sus confrontaciones con el oficialismo
liberal, don Tiberio se mantuvo fiel a este comportamiento. No se solidariz6 con la
reeleccion de Lépez Michelsen como candidato del liberalismo a la presidencia. Decidid
unirse a la candidatura de Luis Carlos Galan y negocid sus votos a cambio de figurar
como parte del Nuevo liberalismo en la busqueda de las curules a que aspiraba. Durante
el ajetreo electoral compartio la retérica anticlientelista de ese movimiento, aunque
advertia que “todo el que llega a las corporaciones tiene que hacer algun uso de esas
practicas, no importa a qué corriente pertenezca™®. Finalmente, anota él mismo, “en 1982,
contra viento y marea, me lancé como candidato a la Camara de Representantes, con
lista propia al Concejo de Bucaramanga, al de Floridablanca, al de Puerto Wilches y al de
Rionegro, y también con lista propia a la Asamblea. En todas estas posiciones sali electo,
es decir, hice mofiona. Creo que fui la Unica persona que inscribié su propia lista para

todos esos cuerpos colegiados™®.

Todos los logros, en especial la curul en la Camara, tenian gran significado en su carrera
politica. Lograba lo propuesto desde su frustracion en 1978. Consolidaba su situacién a
nivel local y contaba con elementos basicos para su proyeccién regional. Podia aspirar a
dirigir una faccién departamental, pero para ello tenia que librar una lucha larga y dificil.
Podia insertarse en una faccion regional, siempre y cuando ocupara una posicion
respetable que reflejara su capital electoral nada despreciable. Por lo pronto, ya tenia un
lugar en el escenario politico del departamento. Los politicos tradicionales que no veian
con buenos ojos a los lideres de provincia que no provenian de “buenas familias” ni tenian
“educacion”, tendrian que hacerle pronto un lugar al doctor Tiberio®. Tenia votos, cuota
burocratica y el control casi total sobre un importante municipio. Ademas, su condicién
econdmica también se habia consolidado.

A medida que don Tiberio se desempefiaba como representante a la Camara, aparecian
nuevas posibilidades para desarrollar su poder. Tenia que prestar atenciébn a tres
escenarios diferentes pero interrelacionados: Rionegro, Bucaramanga y Santander. La
magquinaria se ramificaba con presencia en la burocracia de la Gobernacién y de la capital
departamental. Engolosinados con los mayores recursos, los dirigentes empezaron a
hablar de la necesidad de transformar las practicas politicas utilizadas para la reparticién
de prebendas. Sefialaban la necesidad de pasar del gastado método de la reparticion
personal de auxilios a un sistema de grandes obras para la comunidad. En verdad, no
llegaron a transformar el obrar politico y mantuvieron la esencia de las modernas

'8 Entrevista..., Rionegro, 1984,
9 Ibid.

2 geqglin lo relata, “ya en 1972 a esfuerzo personal validé el bachillerato y ya en ejercicio de mis actividades como
congresista, la América de Nueva York me otorg6 unas distinciones (...) Esas tres distinciones que me otorgaron honoris
causa, en periodismo y economia y finanzas y ciencias sociales, las recibi con orgullo (...) Para tener un curriculum, pues
alguna vez se le ofrece a uno tener estos requisitos, pero no para que me digan doctor”. Ibid.
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practicas clientelistas. Sin embargo, perfeccionaron las mas eficaces, adecuaron las
existentes a las nuevas condiciones en que operaban y mantuvieron permanente
indagacién de nuevos mecanismos que permitieran maximizar la eficiencia propia de la
racionalidad clientelista en la tramitacion de lo politico.

La posibilidad de contar con auxilios parlamentarios y mayor capacidad de presion sobre
las instituciones estatales obligé al grupo a organizarse para el manejo de los diversos
proyectos. La Junta Central de Accién Comunal y el Club de Leones se convirtieron en
ejes fundamentales para la tramitacion de recursos e intentaron remplazar el papel de la
desaparecida contraloria municipal. Los auxilios, tanto en las ordenanzas de la Asamblea
como en los proyectos de presupuesto del Ministerio de Hacienda, iban destinados a uno
de estos entes. En tales partidas se aclaraba que serian repartidos de acuerdo a las
decisiones tomadas alli y segin los presupuestos de inversion que elaboraran®. Al recibir
auxilios en bloque por varios millones de pesos y repartirlos de acuerdo con sus propias
decisiones, evitaron algunos controles de los organismos que ejercen vigilancia sobre los
recursos fiscales. Era la version local de lo que otros politicos hacen a través de
fundaciones “sin animo de lucro”, colegios poco recomendables y una serie de
organismos fantasmas utilizados para la intermediacion clientelista. Las becas, también,
se convirtieron en otro de los elementos usados con frecuencia para extender las redes.
Entre 1983 y 1985, el Icetex, ya con un nuevo caracter institucional, sirvio de
administrador de los recursos del Fondo Miguel Suéarez Vera®.

Estos beneficios conseguidos favorecieron principalmente a los seguidores de don Tiberio
en Rionegro, pero se extendieron a obras en otros municipios para buscar otras clientelas.
Igualmente, la curul en el Concejo de Bucaramanga le permitid posteriormente a don
Tiberio ser presidente en esa corporacion. No obstante, apenas se iniciaba este proceso
de proyeccioén regional y sélo con el tiempo se sabrian sus resultados.

La desaparicion del grupo opositor se concretd con la muerte de Rodriguez Paipa y con la
cooptacion de uno de los pocos jefes que se habian mantenido alli. Como miembro
practicamente Unico de esa agrupacién quedé el hijo del antiguo jefe, Carlos Rodriguez
Celis, quien trataba de aglutinar alguna oposicién contra el enemigo politico de su padre.

A pesar del control que tenia don Tiberio, no faltaron los conflictos provocados por
opositores politicos en el Departamento y por desacuerdos en sectores de Rionegro que
habian quedado marginados de la clientela. El caso mas significativo fue el del personero
elegido en 1983. Habia trabajado para el tiberismo en el Concejo de Bucaramanga y por

2L Anualmente la Asamblea del Departamento determina a través de una Ordenanza especifica la distribucion de los
auxilios de los diputados a las comunidades. En el caso de los auxilios parlamentarios, llamados formalmente Aportes
para el Desarrollo Regional, un tomo anexo esté dedicado a consignar la distribucion de estos aportes por ministerio y por
departamento. Tanto en los libros que recogen las Ordenanzas como en las leyes de presupuesto se puede constatar lo
referente a Rionegro.

22 Cada parlamentario maneja un fondo de becas. Este fondo es bautizado con un determinado nombre. En el caso de
Tiberio Villareal, corresponde a un amigo cercano muerto inesperadamente. Tales fondos se utilizaron por primera vez
en 1976 cuando beneficiaron a 159 estudiantes. En 1980 los beneficiarios habian aumentado a 12.191 en todo el pais y
se habian invertido mas de 120 millones de pesos. En 1985 los beneficiarios alcanzaron la cifra de 178.307 con un
monto de becas superior a los 1.925 millones de pesos. En Santander esta practica la utilizaron en 1981 casi 3.000
beneficiarios, con becas por valor cercano a los ocho millones de pesos. En 1985 hubo 5.000 beneficiarios por un
monto de casi 50 millones de pesos.
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sus capacidades se le consideraba apto para desempefiarse como personero del
municipio. Ese cargo y el de la tesoreria habian sido vitales para la construccion del poder
politico de don Tiberio.

Tesorero y personero se dedicaban a dar el visto bueno a las decisiones tomadas por
guienes manejaban politicamente a Rionegro. En enero de 1983, recién posesionado el
nuevo personero, empezaron las discrepancias. Presionado por los restos de la oposicién
liberal, decidié obstaculizar los mandatos de don Tiberio. Para fortalecer su posicion, el
personero hizo conocer el problema a la prensa del Departamento. El grupo dominante
reaccioné con fuerza y los concejales tiberistas, apoyados en una particularisima lectura
de la Constitucion, decidieron que la personeria no tenia funciones definidas y por tanto
no debia existir. Por acuerdo del Concejo se le hizo desaparecer y se creo la oficina y el
cargo de Agente del Ministerio Publico. A ese despacho se le trasladd la responsabilidad
sobre los cargos que dependian de la personeria. Se le asignaron funciones definidas. El
alcalde nombré al Agente del Ministerio Publico, mientras el Concejo lo elegia en
propiedad. Obviamente, con el tiempo, la creacibn de ese cargo fue declarada
inexequible. Sin embargo, cuando esta decision entrd en vigencia, la oficina creada habia
funcionado durante un tiempo y el personero habia salido de Rionegro obligado por las
circunstancias. El Concejo, entonces, procedié a destituirlo por abandono del cargo. Fue
nombrado su remplazo.

En estas condiciones llegaron las elecciones de 1984. La forma como se abordaron y los
resultados obtenidos permiten hablar del surgimiento de un nuevo periodo en el proceso
politico de Rionegro. Don Tiberio ya habia medido sus fuerzas y su capacidad de riesgo
para proyectarse al ambito regional. Habia iniciado su consolidacion como lider
departamental, aunque no habia definido el alcance de sus objetivos. La curul en la
Céamara habia sido fundamental como apoyo para su proyeccién y fortalecimiento. Habia
comprobado que oponerse al oficialismo era rentable politicamente. No obstante, no eran
claras sus posibilidades de llegar a ser uno de los jefes politicos principales del liberalismo
en el Departamento.

INSERCION DEL LIDER
EN EL FACCIONALISMO REGIONAL, 1984-1988

El proceso electoral de 1984 dio lugar a definiciones importantes para la agrupacién
dominante en lo local y para las facciones liberales a nivel regional. Ademéas mostré, por
primera vez en Rionegro, un desfase entre los resultados electorales del municipio y lo
sucedido en el departamento, caracteristica que se repetiria de ahi en adelante.

Tiberio Villarreal, junto con otros jefes liberales, se unieron a Rodolfo Gonzalez Carda
guien habia conformado la Confederacion Liberal de Santander —CLS—. Sus relaciones
provenian de afios atras. Gonzalez, Contralor General de la Nacién desde 1982, buscaba
mantener su posicion y sus votos como lider regional y proyectarse nacionalmente sobre
la base del poder obtenido con su cargo. La Confederacion se colocé desde un comienzo
al margen del oficialismo liberal, por lo cual se adecuaba a uno de los principios basicos
de don Tiberio.




No obstante, la coyuntura en que se dio este proceso electoral llevé a un cambio en la
actitud de las distintas facciones del partido liberal en Santander. Luego de la derrota del
liberalismo en las elecciones presidenciales de 1982, del incremento en la votacién del
conservatismo y de la aparicion del Nuevo Liberalismo, el panorama electoral se mostraba
complicado. Las distintas facciones prefirieron hacer caso omiso de sus diferencias y
aceptar la supuesta disciplina del partido. Lo fundamental era mantener las mayorias del
liberalismo en Santander, por lo menos a nivel de la Asamblea.

Ante esta decision, los jefes de provincia afiliados a la Confederacion tuvieron que
negociar su lugar en las listas del partido, sin poder recurrir a sus planchas propias. Tal
situacion impidié que don Tiberio intentara repetir lo que él llamo “la mofiona” de 1982,
ademas de que lo obligé a aceptar los mandatos de su partido y renunciar a su acos-
tumbrada rebeldia. El liberalismo recobré su lugar preponderante a nivel departamental y
se les agradecidé a los distintos jefes haber antepuesto el interés de la colectividad
partidista. Sin embargo, algunos salieron desfavorecidos, entre ellos don Tiberio. Sus
votos habian sido utiles al partido, lo que confirmaba su importancia dentro de la
Confederacién. Pero no todos los acuerdos se cumplieron a cabalidad, y ello le significd
perder, por primera vez en mas de una década, la curul en la Asamblea.

Tales resultados chocaban con lo sucedido en Rionegro®. Los escrutinios confirmaron la
desaparicion politica de la agrupacion liberal que durante afios habia hecho la oposicion
al tiberismo. El grupo de don Tiberio obtuvo diez de doce concejales, un logro
significativo?®. No tenian las doce curules porque habia una tradicién de votacion por el
conservatismo. No obstante, demostraban que el perfeccionamiento de la maquinaria
habia surtido efecto. Se sabia que los concejales conservadores no ejercerian oposicion y
se acomodarian a los mandatos del grupo dominante. Sus curules en el Concejo
respondian a la adhesion de El Playon a este partido.

Si bien don Tiberio habia perdido su lugar en la Asamblea, contaba con la curul en la
Cémara. Gracias a ello podia conseguir recursos y continuar con el proceso de
intermediacién. Ya habia hecho una imagen a nivel regional, tenia posiciones en la
burocracia del Departamento y de la capital, y podia recurrir a “palancas” politicas para
lograr mas recursos. Pero tenia que responderle a una clientela mas extensa que
superaba los limites de Rionegro. Era necesario trabajar mejor la clientela de
Bucaramanga y de otros municipios del Departamento, pues una de las metas prioritarias
para 1986 era recuperar la curul en la Asamblea.

Para el manejo de los recursos, a nivel departamental se crearon algunos mecanismos
adicionales producto de acuerdos entre diputados de los dos partidos. Estos respondian a
necesidades compartidas y apuntaban en la direccién de mejorar la atencion a la clientela.
Dos de ellos, la Pagaduria Habilitada y el Fondo de Becas, aparecieron en 1985 y 1986,
cuando sendas Ordenanzas les dieron vida juridica. La finalidad de la Pagaduria era

2 Desde 1984, el grupo de Tiberio Villarreal asumi6 el nombre de insurgencia Liberal para la contienda politica
municipal. A nivel departamental quedé cobijado por el nombre de la Confederacion Liberal de Santander.

24 El nimero definitivo de concejales de cada agrupacién en las elecciones estd sujeto a confusiones. La creacion y
posterior desaparicién de El Playén, por determinacion del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, obligoé a cambiar
en varias ocasiones la composicion. En definitiva funcion6 con la composicion sefialada de diez concejales tiberistas y dos
conservadores, mientras se solucionaba el proceso de creacion del municipio de El Playon.

o




agilizar la tramitacion de los recursos fiscales, tratar de evitar la vigilancia sobre el uso
de los mismos y tener mayor control sobre los auxilios de los diputados. Es decir, los
mismos objetivos sefialados para mecanismos como el Club de Leones de Rionegro.
Por su parte, el Fondo de Becas buscaba remplazar al Icetex, entidad que cobraba un
porcentaje excesivo por la administracion de los auxilios y se excedia en sus labores de
control y vigilancia.

En Rionegro las autoridades municipales, con el aval de don Tiberio, endeudaron al
municipio con entidades departamentales como el Instituto de Desarrollo de Santander
—Ildesan—, y algunas entidades bancarias. El objetivo era comprometerse en obras de
infraestructura de mayor envergadura y adquirir maquinaria necesaria para la
recuperacion de carreteras y caminos en las veredas y corregimientos. Las decisiones
administrativas marchaban sin obstaculos. La oposicién habia desaparecido y sélo el hijo
de Rodriguez Paipa mantenia su voz de denuncia, cada vez méas débil.

A raiz del proceso de paz adelantado por la administracion de Betancur, las autoridades y
algunos sectores de la poblacién hablaban de la presencia de un Frente de las FARC en
alguno de los corregimientos del municipio. Algunos funcionarios consideraban que alli
habia un campamento dedicado a recuperar combatientes heridos. No lo consideraban
como amenaza, ni representaba en esos momentos preocupacion para quienes ejercian
el control del municipio. Junto con esta presencia guerrillera, quedaba el pequefio sector
politico liderado por Carlos Rodriguez Celis. Ciertamente, lo que quedaba de su grupo no
se caracterizaba por tener una ideologia de transformacién. Su lucha politica tenia un
objetivo Unico: oponer resistencia a don Tiberio. Pero con la creacién de la Union
Patridtica, resultado de las negociaciones de paz a nivel nacional, resurgia la posibilidad
de que en Rionegro se diera de nuevo la competencia politica. Para la Union Patriotica,
necesitada de cuadros con arraigo en la poblacion y legitimidad como politicos desarmados,
la alianza con Rodriguez Celis resultaba conveniente. No habia mas a qué acogerse.

El pacto tuvo caracter circunstancial. Rodriguez Celis, obsesionado por la necesidad de
demostrar las limitaciones del manejo politico de don Tiberio, no midié las consecuencias
del compromiso adquirido. EIl nuevo grupo inicié un laborioso trabajo en las comunidades
donde la guerrilla tenia alguna presencia, en las veredas y segmentos de la poblacion
excluidos del clientelismo, donde la presencia estatal casi no llegaba. En la cabecera
municipal, el trabajo se concentré en aquellos que, por exclusién o disgusto, deseaban
oponerse a quienes tenian el poder. La propuesta cal6 en sectores campesinos pobres,
sin tierra, producto de procesos de colonizacion, los cuales respondieron a la nueva
alternativa y a sus ofrecimientos de mejorar su precaria situacién. Caldé también en
sectores urbanos no dispuestos a aceptar las disposiciones ni las practicas que Insurgencia
Liberal les exigia como contraprestacion. Revivieron las luchas de Rodriguez Paipa.

Paralelamente, la faccion liberal del Frente de Izquierda Liberal Auténtico —FILA—, liderada
por Horacio Serpa Uribe, intentaba extender su presencia a nuevos municipios del
departamento. Su sede original, Barrancabermeja, segundo municipio en importancia en
el departamento, le habia dado presencia en el escenario politico Departamental y habia
facilitado el ascenso de sus lideres. Apoyados en un joven politico radicado en
Bucaramanga y vinculado a Rionegro, se lanzaron como grupo de oposicién a don
Tiberio. La meta era el Concejo.




Asi, antes de las elecciones de marzo de 1986 el panorama contrastaba con la situacion de
1984. Del control absoluto y la desaparicién de la oposicién se pasaba, en breve lapso, a
una situacién que parecia amenazante. El clientelismo, a pesar de haber confirmado sus
bondades para reproducir el capital electoral, tenia sus limitaciones. Algunas provenian de
su funcionamiento, en la medida en que generaban sectores excluidos de sus beneficios.
Otras manifestaban el desagrado ante relaciones politicas que requerian jerarquias y
estructuras verticales y un sectarismo con base en actitudes serviles. El manejo politico
clientelista, si bien tenia fundamentos sdlidos, limitaba las posibilidades de participacion de
nuevas opciones politicas. El FILA y la UP eran, en este sentido, un respiro importante para
algunos sectores de la poblacion. No obstante, dentro de la compleja situacién politica del
pais, los conflictos sociales, las desigualdades econdmicas y la violencia habian hecho su
aparicion en Rionegro mezclandose con el comportamiento de los electores.

Los resultados electorales de marzo de 1986 mostraban, de nuevo, la disociacion entre lo
sucedido a nivel municipal y lo ocurrido en el Departamento. Mientras en el municipio la
amenaza se concretaba en la pérdida de dos curules en el Concejo, en el Departamento
el grupo Insurgencia Liberal se convirti6 en un apoyo electoral basico para la
Confederacion, se recuperd la curul en la Asamblea, se renové la de la Camara y se
obtuvieron posiciones en el Concejo de Bucaramanga. La situacidon era paraddjica. La
magquinaria habia respondido, pero en Rionegro se presentaba una fisura que era
necesario subsanar. El desafio era real. Lo logrado por la UP, al aprovechar las
limitaciones del clientelismo y las circunstancias de conflicto y descontento social, lo
explicaba el grupo afectado como producto del “proselitismo armado”. Segun ellos, era la
Unica forma de ganar adeptos. Por tanto, era necesario ofrecerles respuestas adecuadas
para el siguiente periodo electoral. La ventaja, para Insurgencia, era que lo alcanzado a
nivel departamental ofrecia tranquilidad.

Entre marzo de 1986 y marzo de 1988 se buscd combinar las tacticas clientelistas con un
paulatino desplazamiento hacia formas violentas. Asi, Insurgencia Liberal intentaba
reconquistar a sectores de la poblacion, en especial veredas y corregimientos que habian
apoyado a la UP o al FILA. Las relaciones entre las agrupaciones que protagonizaban la
contienda se volvieron excesivamente tensas. Aparecieron las intimidaciones y en pocos
meses Rodriguez Celis y don Tiberio tenian en su haber amenazas de muerte anénimas
gue daban la ténica de la situacién. La poblacién, primera afectada, empez6 a sentir los
rigores de la presencia militar en regiones del territorio municipal. Se convirtié en potencial
victima entre dos enemigos. No obstante, la actitud de la guerrilla casi nunca fue agresiva,
lo cual evitd6 combates.

La antigua clientela que se habia atrevido a votar por la nueva opcion fue presionada para
gue volviera al redil. En un primer momento fue despojada de los beneficios que
normalmente recibia como parte de su adhesion. En lugar de la accion comunal, don Tiberio
y su grupo hicieron la mediacion a través de institutos descentralizados, como el Instituto
Colombiano de Construcciones Escolares —ICCE— donde tenian cuota burocratica. El
encarecimiento de las inversiones y la ineficiencia demostrada los harian renunciar a esta
posibilidad. A pesar de estar lideradas por seguidores de Insurgencia, varias juntas de
accion comunal localizadas en zonas donde la UP habia obtenido apoyo, se encontraron
sin ningun tipo de recursos o auxilios. Se veian obligadas a ir directamente a la
administracion municipal para explicar su dificil situacién y los riesgos que un castigo de
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ese tipo podria traer para la recuperacién de la clientela. La decision de Insurgencia era
explicable. Ante la desobediencia y la ruptura del contrato clientelista que exigia devolver
votos por favores recibidos, la maquinaria actué furiosamente. La intencion inicial fue
castigar a los “desleales”. Sin embargo, poco a poco se dieron cuenta de que la extension
de esa practica podria ser contraproducente.

En un segundo momento la tactica sufrié un vuelco radical. En los meses anteriores a las
elecciones de 1988 las comunidades consideradas “desleales” fueron saturadas con
auxilios y obras. Querian demostrar que quien realmente cumplia era Insurgencia.
Ademas, lo hacian de manera eficiente y sin detenerse ante los obstaculos. Incluso
lograron que la zona baja del municipio fuera atendida por el Plan Nacional de
Rehabilitacion —PNR—, que supuestamente habia sido disefiado para que el Estado
llegara a la comunidad sin necesidad de la intermediacion clientelista. La nueva tactica
estuvo acompafiada de una presién retdrica. La meta era demostrar que lo ocurrido en las
elecciones de 1986 era producto del “proselitismo armado”, de las tacticas para tomarse
el poder por parte de la subversibn comunista y del amedrentamiento a que habian
sometido a la poblacién. Esta campafia se desarrollé con igual fuerza en todas las
regiones. Donde la UP tenia adeptos pero la presencia guerrillera no era fuerte, estas
personas quedaron marcadas y empezaron a sufrir los rigores del sefialamiento,
especialmente para los cuadros de ese movimiento. El sectarismo clientelista se mostraba
en toda su dimensién. Ante la amenaza a sus espacios de poder, la respuesta era
antidemocréatica. Por ningin motivo se podia aceptar a los intrusos. Si aparecia la
violencia, no se haria nada para evitarla. A las comunidades fieles les inculcaban el temor
a este nuevo enemigo que queria tomarse el municipio.

Aunque en el Concejo la UP contaba con tres curules y el FILA con una, Insurgencia
habia sostenido su mayoria con ocho concejales. En un comienzo la oposiciéon pensé que
podia generar obstaculos en la maquinaria de don Tiberio. Sin embargo, pronto comprobé
la imposibilidad de crear dificultades. Si bien Rodriguez Celis opuso resistencia, cuestiond
y dejé constancias sobre las irregularidades en las decisiones, éstas no pasaron a
mayores. Algunas denuncias se convirtieron en investigaciones de la Procuraduria, pero
los resultados no fueron desfavorables o no tuvieron mayor incidencia. Ademas, el lider
de la UP tenia que atender sus obligaciones en la Asamblea, ya que habia salido elegido
para ella. Esto hacia que la oposicion quedara en manos de gente poco preparada para
confrontar una maquinaria llena de experiencia. Para acabar de debilitar la oposicién, las
citaciones a las sesiones del Concejo les llegaban dias después de realizadas.
Igualmente, los concejales de Insurgencia iniciaron algunas sesiones casi a medianoche,
luego de cerciorarse de que los concejales del FILA y de la UP habian abandonado la
cabecera municipal. Aprovechaban esas ocasiones para hacer otra sesion recién
comenzado el dia siguiente, con lo cual la aprobacion de los acuerdos se acortaba.

En el periodo preelectoral de 1988 era claro que el control politico de don Tiberio en
Rionegro no se habia resquebrajado mas alla de las curules perdidas. Ni los
representantes de la UP ni los del FILA habian logrado consolidar oposiciéon alguna.
Tampoco habian podido llegar a la administracibn municipal para construir una ma-
guinaria alternativa. Sin embargo, el ambiente politico del municipio se habia enrarecido.
La tension existente entre los seguidores de la UP vy la clientela de Insurgencia se habia
extendido al FILA. A las amenazas de muerte se sumaron actitudes y presiones que
impidieron a la UP y al FILA lanzar candidatos a la Alcaldia. Dos semanas antes de los
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comicios del 13 de marzo, las amenazas se concretaron con el asesinato de un miembro
de la UP en plena plaza del pueblo. Esta situacion se agravaba por las acusaciones de la
UP que tildaban a don Tiberio de ser uno de los jefes paramilitares de Santander.

Mientras esto sucedia en Rionegro, a nivel regional el proceso habia tenido otros
desarrollos. En 1986 don Tiberio se habia ratificado como importante apoyo electoral de la
Confederacion. Antes de la posesion de Virgilio Barco, en agosto, existio el rumor de que
iba a ser nombrado Gobernador del Departamento. Esta esperanza era tornada muy en
serio por sus seguidores. El tiempo desmentiria tal posibilidad, pero la entrega de una
importante parcela burocratica en la gobernacion seria sefial del reconocimiento en el
escenario politico departamental. Con el manejo de la Secretaria de Salud, los jefes
politicos del liberalismo le reconocian el capital electoral con que contaba. La cuota
burocratica en la capital también fue incrementada.

Varios de los cuadros de Rionegro fueron nombrados en diferentes posiciones en el
Servicio Seccional de Salud. Era la forma de premiarlos. Como jefe de ese Servicio quedd
el médico exdirector del Hospital Integrado, existente técnico del Concejo y uno de los
seguidores que mas beneficios habia recibido. En otro campo, tal vez preocupado por
proyectar su imagen a nuevas instancias, don Tiberio fue el principal accionista y
presidente del Atlético Bucaramanga, equipo profesional de fatbol?®. Alli también ubic6
algunos de sus fieles seguidores.

El afio 1987 fue especialmente conflictivo en el area de la salud en Santander. Durante
varios meses se repitieron las huelgas en varios hospitales del Departamento. Se
comentaba que, del “ponqué” burocratico departamental, al doctor Tiberio le habia tocado
una pésima tajada. Sin embargo, los conflictos fueron superados luego de negociaciones.
La presencia de un gobernador favorable a los intereses de la Confederaciéon
incrementaba el éxito y la eficiencia en la utilizacion clientelista. Pero el proceso no era
tranquilo. La contienda con otras facciones liberales y conservadoras y las disputas con
los multiples jefes, generaban procesos de conflicto.

Una de las situaciones mas dificiles se presentd cuando se expulsé de la jefatura del
Servicio Seccional de Salud al médico de Rionegro. Ofendido por lo que consideraba una
traicion de don Tiberio, decidié buscar nuevos rumbos politicos. Luego de probar varias
posibilidades, para las elecciones de 1988 se unié al FILA en Rionegro y se convirtié en
agrio opositor de Insurgencia. Era paraddjico escucharlo acusando a su antiguo jefe por
su forma de hacer politica, renegando del clientelismo e interesado en buscar
mecanismos para abrir alguna fisura a esa maquinaria cuidadosamente constituida. El y
su esposa parecian haber olvidado las prebendas recibidas por mas de diez afos:
exoneraciones del impuesto predial, un sobresueldo permanente como asistente del
Concejo, cargos burocraticos. Como respuesta, los jefes politicos de Insurgencia se
dedicaron a hacerle la vida imposible. Le prohibieron ingresar al hospital, presionaron a la
gente para que no se hiciera atender por él, era ignorado por sus antiguos amigos y por
todos los funcionarios municipales. Estaba condenado al ostracismo.

Los resultados de los comicios de 1988 a nivel departamental contrastaron, nuevamente,
con la recuperaciéon mostrada por Insurgencia en Rionegro. Alli don Tiberio recuperé
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posiciones en el Concejo, mientras la UP perdia buena parte de su presenciay el FILA a
duras penas mantenia su curul. La oposicion se habia debilitado y estaba otra vez en
posicion defensiva y de retirada. La violencia habia tenido peso importante. Hacia un
futuro, los augurios no eran nada alentadores. En el Departamento, en cambio, don
Tiberio y la Confederacion habian retrocedido. Se perdieron curules en la Asamblea,
control en varios concejos municipales, la Alcaldia de Bucaramanga y la mayoria en su
Concejo. Los resultados sacaban a relucir fallas en el funcionamiento de la maquinaria y
eran recibidos como algo catastréfico. Los jefes de Insurgencia consideraban que
perderian, en la sola burocracia de la capital departamental, cerca de cuatrocientas
plazas, sin incluir a los otros lideres de la Confederacion. En contraste, el FILA se
mostraba como la principal facciéon en ascenso. La coalicién triunfante en Bucaramanga
insistia en haber derrotado a aquellos que practicaban mas descaradamente el clientelismo.

LAS ELECCIONES DE 1986 Y 19882

En el desarrollo de los procesos electorales se manifiestan explicitamente los elementos
esenciales del sistema politico colombiano. En el caso de Rionegro, lo sucedido el 9 de
marzo de 1986 y el 13 de marzo de 1988 corrobora los planteamientos acerca de la
racionalidad que rige el funcionamiento del sistema politico del clientelismo. Ambas
elecciones se caracterizaron por el predominio del intercambio de recursos y servicios por
votos. Quienes protagonizan la actividad politica hicieron uso evidente de este mecanismo
e involucraron en su desarrollo a las instituciones del Estado y a los funcionarios publicos.
Los lideres politicos pusieron en movimiento una organizacion capaz de manejar la
clientela cautiva y todos los grupos en contienda promovieron esfuerzos y tacticas que
buscaban reproducir e incrementar un capital electoral. Para sacar el mayor provecho
posible, adecuaron todos los procedimientos a la normatividad que rige el proceso
politico. En los dos acontecimientos, la maquinaria clientelista de Insurgencia funcioné a
cabalidad para confirmar su control politico y para desvirtuar los desafios. Los grupos
opositores enfrentaron enormes dificultades para desarrollar su actividad y obtener
resultados significativos.

Los dos comicios sintetizan el ambiente politico del municipio. Si bien las dos ocasiones
presentan caracteristicas similares, hay diferencias que se sefialaran en las descripciones
respectivas. Las elecciones de 1986 correspondian a las principales dentro del sistema
politico, es decir, las adelantadas cada cuatro afios. En ellas se renuevan las curules de la
Céamara y el Senado, y se definen las coaliciones y disidencias para la inmediata eleccion
presidencial. Las de 1988, a pesar de incluir la primera eleccién popular de alcaldes,
correspondian a las llamadas de “mitaca”, pues so6lo se renuevan las curules de
asambleas y concejos. Mientras el 9 de marzo de 1986 estaba en juego la curul de don
Tiberio en la Camara, en 1988 se repetia la tradicional disputa para Asamblea y Concejo.
En este dltimo afio la eleccion popular del alcalde de Rionegro no tenia mayor significado
electoral: el Unico candidato inscrito pertenecia a Insurgencia. Rionegro eligié su alcalde
desde las ocho y un minuto de la mafiana.

% E| seguimiento de estos procesos se efectud con visitas de campo a Rionegro en marzo de 1986 y marzo de 1988.
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Ambiente preelectoral

En las semanas previas a las elecciones todo gira alrededor de la preparacion de los
comicios. Las actividades publicas y privadas se circunscriben a lo electoral, sin importar
el abandono de funciones y responsabilidades. Se incrementa la propaganda para
mostrar la fuerza de los contendores. En las primeras elecciones, las de 1986, la
propaganda de don Tiberio era muy superior a la de sus rivales, aunque se encontraban
volantes y murales de la UP. La propaganda a favor de distintos grupos permitia constatar
que habia competencia electoral. En las segundas elecciones, las de 1988, la propaganda
del grupo dominante era superior, pero no alcanzaba las dimensiones de la de 1986. Se
utilizaron, corregidos, los mismos afiches y murales de las anteriores elecciones. La
propaganda de la UP habia desaparecido casi por completo, como reflejo de la tensa
situacion politica, mientras el FILA tenia una exigua publicidad que dificilmente sobrevivia
al vandalismo de los seguidores de Insurgencia.

La militarizacién, que incluia también a la policia, fue caracteristica de ambos procesos.
Patrullajes, requisas, presencia permanente en el pueblo, reflejaban la tensa calma
existente. En cualquier momento podia romperse el equilibrio y la falsa cordialidad entre los
seguidores de los diferentes grupos. La calma estaba cercana al miedo y a la paranoia.

En 1986 los seguidores de la UP fueron victimas de acciones intimidatorias y tuvieron que
soportar la prepotencia de los “duefios” del poder, quienes los acusaban de utilizar
“proselitismo armado” para conseguir el voto en las zonas rurales. Las autoridades estaban
sujetas a tensiones porque no sabian hasta donde llegaria la fuerza de la oposicion v,
sobre todo, el supuesto apoyo de la guerrilla. Tenian que responder, simultaneamente,
por la formalidad democratica de las elecciones y por un nuevo triunfo de don Tiberio.

En el segundo caso, en 1988, Insurgencia habia pasado de las acusaciones a las
amenazas. El asesinato de un miembro de la UP semanas antes de las elecciones indica-
ba la existencia de una guerra oculta pero declarada. El objeto de las presiones se habia
ampliado: ademas de la UP estaban los seguidores del FILA. El sectarismo no hacia
distinciones. Habia que detener a los grupos opositores. Hacian parte “de la subversion
comunista disfrazada que se quiere apoderar del municipio”. Esto se complementaba con
las burlas y el tratamiento despectivo que los empleados del municipio y el grupo de don
Tiberio daban a los “enemigos” de su lider. La tensiébn de las autoridades habia
aumentado, pues la competencia se habia desplazado hacia la violencia. Pero, habia que
mantener la “imparcialidad” y dejar que todas las agrupaciones participaran.

La organizacion del dispositivo electoral requiere de una estructura y planificacion que
concierne por igual a autoridades y a maquinarias en contienda. Con algunas semanas de
anticipacion, la actividad institucional del municipio pasa a depender de esta ldgica. En los
dias previos se pone a prueba toda la eficacia organizativa.

En 1986 era notoria la creciente actividad en el Palacio Municipal. Los empleados
publicos municipales, casi todos miembros de Insurgencia, habian cambiado sus
funciones para ayudar en algun aspecto de los comicios. La actividad en la sede de la
campafia de la agrupacién dominante superaba ampliamente a las de las otras
agrupaciones. Ademés de esta sede, oficina del directorio politico, tenian otros lugares
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como el centro recreacional y el recinto del Concejo, destinados a efectuar una ordenada
distribucion de votos y distintivos. Algunas dependencias oficiales eran utilizadas de
manera especial: en la carcel municipal, por ejemplo, se estampaban las camisetas con el
nombre de don Tiberio. La labor era coordinada por el director de la prisién y ejecutada
por los reclusos. Los otros grupos contaban con una sola sede que podia ser la casa de
uno de sus miembros. Gracias a los aportes de los jefes regionales que aspiraban a
sumar votos para alcanzar un renglén en la Asamblea o en la Camara se obtenia una
compensacion a sus precarios recursos. En el caso de la UP, se reflejaba su reciente
aparicion en la contienda politica, donde la mistica ocultaba la carencia de infraestructura
y maquinaria electorales.

El dia anterior a las elecciones las autoridades tenian todo bajo control. Mientras los
funcionarios de la Alcaldia y la Registraduria habian puesto en marcha los aspectos
organizativos, los miembros de la Policia y del Ejército se mantenian en patrullajes
continuos. Los jurados y testigos eran recibidos y despachados al sitio asignado. En las
sedes de Insurgencia, la distribucion de votos e implementos a los coordinadores,
ademas de extenderse dia y noche, era sintomatica de una organizacion artesanal pero
necesaria para obtener buenos resultados. El secretario del Concejo, desde su despacho,
ordenaba mediante tarjetas lo que los interesados podian reclamar. Estos se dirigian al
centro de distribucién de distintivos y votos, donde otro funcionario les entregaba lo
solicitado. Se efectuaba asi una distribucion ordenada para evitar derroches. EI mismo
secretario del Concejo se encargaba de coordinar el transporte de votantes, jurados,
testigos y soldados. Pero en los mismos buses, “chivas” y camiones viajaban también los
seqguidores de los otros grupos, lo cual creaba tensiones. El Gltimo preparativo consistia
en instruir a los pregoneros y capitanes de debate?’, sobre el cumplimiento de su mision.
A pesar de su investidura de congresista, Don Tiberio pasaba revista permanentemente,
sin descuidar ningun detalle. En mas de dos ocasiones se dirigi6 en términos fuertes
contra la UP y nunca dejé de mencionarlos como guerrilleros comunistas.

En 1988 la situacion se repitié aunque en menor dimension por su caracter de “mitaca”.
Ademas del control ejercido por las autoridades, se percibian algunos cambios menores
en aspectos organizativos, como la redistribucién de las calles de acceso a las mesas
de votaciéon que le correspondian a cada agrupacién, para situar sus mesas de
informacion y repartir propaganda y votos. A la agrupacion dominante le
correspondieron las mismas calles que facilitaban la conduccion de los electores. Por la
menor inversion, la centralizacion del manejo electoral en Rionegro y algo de descuido
en la planificacion, para los organizadores los ultimos dias fueron dificiles. Rionegro, por
las facilidades de infraestructura institucional y burocratica que ofrecia, quedé como
reserva para cualquier emergencia. Aprovecharon, por tanto, vehiculos del Servicio de
Salud para transportar votos e implementos de un lugar a otro. Mientras tanto, la
pobreza de los otros grupos, que contrastaba con la riqueza de Insurgencia, era la nota
comin. Unos pocos seguidores empacaban votos y organizaban implementos. En el
caso de la UP, la mistica se habia perdido y primaba el desgano y el temor. El dia previo

21 E| capitan de debate tiene mayores responsabilidades y goza de algunos privilegios en el desempefio de sus labores.
Ademas de conseguir votantes, al igual que los pregoneros, debe ayudar a coordinarlos. Debe tener mayor capacidad para
resolverle problemas a los electores. Tiene acceso a las mesas de votacion, siempre y cuando no presione a los electores.
Las labores del pregonero, también llamado derrotero, es mas sencilla: conseguir electores.
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a las elecciones se sigui6 una rutina parecida a la de dos afos antes, con la novedad de
gue Insurgencia hizo entrega de obras en barrios de la cabecera, sin importar que el
proselitismo politico estuviera prohibido.

Es dificil precisar el costo de cada campafia. Es claro que la inversién de Insurgencia en
Rionegro ha sido muy superior a la de sus opositores. En 1986, los jefes de la UP
hablaban de haber invertido seiscientos mil pesos para la campafia en Rionegro.
Indicaban que la inversion de don Tiberio alcanzaba los treinta millones de pesos, sin
contar el abaratamiento de costos por la utilizacién de la infraestructura del municipio y los
funcionarios publicos que no exigian retribuciones inmediatas. Los cuadros tiberistas
eludian cualquier mencion al respecto.

En 1988 la inversion disminuyd sustancialmente con relacién al afio 1986. El FILA en
Rionegro hablaba de doscientos cincuenta mil pesos (quinientos mil segun la UP), lo que
apenas alcanzaba para gastos basicos. El dia de las elecciones esperaban, todavia, la
llegada de implementos que los lideres regionales distribuian. En cuanto a Insurgencia, el
FILA decia que habia invertido cerca de dieciséis millones de pesos. Aseveraban que esta
cifra la habia mencionado el propio don Tiberio. La UP insistia, de nuevo, en la necesidad
de contabilizar todo lo que se manipulaba en aras de obtener los resultados propuestos.
Se acusaba a don Tiberio de pagar votos a cinco mil pesos y se decia que en ello se
invertia buena parte de los recursos.

Las elecciones

A las ocho de la mafiana del 9 de marzo de 1986 comenzd la procesion de votantes que
se acercaban a las mesas distribuidas en la plaza central de la cabecera. Sus cuatro
esquinas estaban acordonadas y controladas por Ejército y Policia. De las calles de
acceso a la plaza, la de mayor agitacién era la del directorio politico de Insurgencia, pues
los capitanes de debate y pregoneros se encargaban de llevar a los electores cuidandolos
de la influencia de los otros grupos. Los campesinos llegaban a la cabecera en los buses
y camiones que el secretario del Concejo habia conseguido y a los que les habia
dispuesto horarios y rutas. En la carretera él mismo recibia a los campesinos y los ponia
en manos de los pregoneros que les indicaban el itinerario.

Los pregoneros y capitanes de debate de Insurgencia eran tantos y estaban tan bien
distribuidos que pocos electores podian descarriarse o caer en manos de las otras
agrupaciones. Luego de sufragar, los votantes se dirigian al directorio para reclamar el
boleto del almuerzo. Los boletos se entregaban sin tanto control, pues la organizacién
aseguraba el éxito en la conduccién de los electores. Entre tanto, los pregoneros de la UP
y el FILA luchaban por ganar electores y no perder los votos de sus seguidores. Pero la
pelea era desigual y sOlo su mistica, especialmente en la UP, lograba que su labor
fructificara. Ademas, los capitanes de debate de Insurgencia, amparados en sus cargos y
su “autoridad”, no obedecian las normas que prohibian el ingreso a la plaza para incidir en
los votantes. Don Tiberio, vistiendo tenis y guayabera, se situaba en otra de las calles que
daba acceso a la plaza central. El dia entero lo dedicaba a entregar votos personalmente
y a enviar mandaderos con razones para mejorar la organizacion. Era agresivo con los
seguidores de las otras agrupaciones y estuvo cerca de provocar problemas.
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El movimiento de electores fue grande durante toda la mafana. Hacia mediodia, el centro
de la actividad se desplazé al restaurante escolar, lugar de distribucién de los almuerzos
para la clientela de don Tiberio. Se formdé una gran aglomeracion que obligé a la
intervencién de la Policia para poner orden. La situacibn de los otros grupos era
totalmente diferente. Repartian unos pocos almuerzos a sus pregoneros y a un namero
manejable de electores. En la tarde la participacion de votantes fue menos intensa.

Dos afios mas tarde, el 13 de marzo de 1988, la actividad también fue permanente, pero
nunca se acercoO al ajetreo de 1986. El desarrollo de los comicios se inici6 a la misma
hora. La organizacion de las autoridades fue similar, con pequefias variantes: un cuerpo
de policia juvenil promovido y financiado por don Tiberio ayudaba a organizar a los
electores, junto con los soldados que controlaban las esquinas de la plaza.

Los distintos grupos mantuvieron una organizacion similar, aunque adecuada a la menor
dimension de estos comicios. Insurgencia repiti6 el manejo de su clientela, y la
superioridad numérica de sus pregoneros y capitanes de debate fue alun mayor.
Nuevamente hicieron caso omiso de las prohibiciones sefialadas por la Registraduria. En
los organizadores y seguidores de la UP y el FILA se reflejaban la tension y las
dificultades a que habian estado sometidos. Sus pregoneros actuaban con timidez y sin la
mistica de la eleccién pasada. En la UP la situacion era mas notoria, por el contraste con
lo sucedido en 1986. Apenas iniciados los comicios, el candidato Unico a alcalde se hizo
presente para depositar su voto. No se le prestdé mayor atencion a su presencia y muchos
no lo reconocieron a pesar de los esfuerzos por hacerlo resaltar como alcalde popular. En
la mafiana se tuvo la mayor actividad, pero era tan precaria que se pronosticaba una
mejora en la afluencia de votantes durante la tarde. Sin embargo, tal deseo no se cumplio.

Muchas personas que no pudieron votar por no haberse inscrito se acercaban al directorio
liberal en busca de ayuda. Tenian afan por exteriorizar la fidelidad al lider y demostrar que
no habia sido su culpa. El Unico sitio donde se repiti6 la aglomeracion de dos afios atras
fue en el comedor del Colegio, lugar al que se dirigian los electores de Insurgencia
después de depositar su voto. Don Tiberio ocupé la misma calle y entregd votos durante
todo el dia. Otra vez estuvo a punto de armar una trifulca con los pregoneros de la UP y
supo ignorar a sus antiguos aliados, el médico y su esposa, ahora seguidores del FILA.

Resultados y reacciones

Durante el conteo de los votos el acceso a la plaza esta prohibido, excepto para quienes
lo efectlan o lo supervisan. Las agrupaciones tienen testigos en cada urna encargados de
vigilar los procedimientos de los jurados hasta firmar las actas de los resultados de cada
mesa. Asi, se busca que éstos no sean manipulados y se cifian a los requerimientos
formales de la democracia. Unas horas después de iniciado el conteo se tienen los
resultados de la cabecera y cada agrupacion reacciona en concordancia.

En las primeras elecciones, las de 1986, don Tiberio tenia un dispositivo que le permitia
obtener los resultados de cada mesa y centralizarlos rapidamente en el directorio. Se le
transmitian a sus seguidores y luego venian las celebraciones, pues la superioridad era
clara. A estos datos se sumaban los que por teléfono llegaban de algunos corregimientos.
Lo alcanzado por la UP en algunas mesas de la cabecera y en algunos sitios rurales
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tradicionalmente afectos a Insurgencia hicieron que la celebracion no fuera desbordante.
Cuando se tuvo un primer dato global, que implicaba la pérdida de curules en favor de la
UP vy el FILA, hubo sensacién de fracaso. No obstante, los datos a nivel departamental
llegados de Bucaramanga hicieron cambiar esa sensacién. Entonces se hizo una
pequefia manifestacion al lado del directorio, con un breve paseo de don Tiberio en
hombros de sus seguidores. En la UP habia satisfaccion, aunque por su menor capacidad
de organizacién dependian de los resultados que el grupo dominante accedia a
entregarles. En la obtencién de resultados impresionaba la capacidad de los cuadros de
Insurgencia para conseguirlos, incluso con anterioridad a la Registraduria. En un
determinado momento los dos jefes principales, don Tiberio y Rodriguez Celis, se
encontraron en plena plaza. Se saludaron “amablemente” y comentaron los resultados. En
Insurgencia habia satisfaccion por llegar de nuevo a la Camara y a la Asamblea, aunque
la preocupacién por lo local era inocultable. Se justificaba con las referencias al
“proselitismo armado” y se hablaba de la amenaza comunista. Los seguidores de
Insurgencia quedaron entre la satisfaccion y el desencanto. En la UP habia optimismo y
en el FILA conformidad, pues se habia logrado una curul. Poco a poco se retornaba a la
normalidad, la administracion municipal volvia a funcionar como tal y las distintas
agrupaciones evaluaban lo alcanzado y lo perdido. Con el tiempo los resultados se harian
efectivos en términos politicos y burocraticos, y se tomarian las medidas adecuadas para
revisar el funcionamiento de las maquinarias, especialmente la de don Tiberio.

En las segundas elecciones, las de 1988, se repitid la velocidad con que Insurgencia tenia
resultados que permitian saber la tendencia definitiva. La UP y el FILA se limitaban a
solicitar algunos resultados y a recibir llamadas de sitios que se suponia eran sus fortines.
La inobjetable recuperacion de don Tiberio a nivel municipal (tendria otra vez diez de los
ahora trece concejales) fue aprovechada por sus seguidores para una ruidosa
celebracion. Sus cuadros leyeron los resultados de la cabecera, mesa por mesa, y los que
telefonicamente llegaban al directorio. Dieron los resultados globales aproximados y las
burlas despectivas contra las otras agrupaciones no se hicieron esperar. La maquinaria
habia funcionado a la perfeccion, sin los deslices de las anteriores elecciones. En la UP Y
el FILA habia caras largas y una inocultable sensacién de fracaso, pues el lider y su grupo
se habian recuperado. La tristeza y la rabia estaban acompafiadas de justificaciones. La
represion, el miedo, el vulgar clientelismo, la lucha desigual, eran argumentos para
sobrellevar lo sucedido. Sin embargo, un rumor tomé6 fuerza a medida que la radio
transmitia resultados parciales de la competencia por la alcaldia de Bucaramanga. El
candidato apoyado por don Tiberio y la Confederacion, en amplia coalicion que incluia a la
UF, estaba en desventaja frente al candidato liberal escogido por el FILA, el Nuevo
Liberalismo y Arias Carrizosa, entre otros. Pasadas las siete de la noche, el rumor era una
realidad. El triunfo de don Tiberio en Rionegro se veia empafiado por la derrota en
Bucaramanga. Sus seguidores pasaron de la alegria a la tristeza y a la blsqueda de
explicaciones. La situacion se agravo cuando se vio que los resultados departamentales,
en la Asamblea, en otros concejos y en varias alcaldias, no eran nada halagadores. El
fracaso lo atribuian a los otros miembros de la Confederacion y empezaban a evaluar los
costos burocraticos de lo ocurrido. En el FILA la reaccién fue contraria. El sabor amargo
de la derrota fue seguido por una ruidosa manifestacion de los pocos seguidores de esa
faccién en Rionegro. Las burlas de que habian sido objeto y los desmanes permanentes
de los seguidores de don Tiberio eran respondidos con demostraciones de alegria. No
faltaron las referencias agresivas a sus “derrotados” contrincantes. En la UP la situacion
se torné dramética, pues la derrota habia sido doble. Los escasos seguidores se retiraron
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silenciosamente a evaluar las razones del fracaso. No podian evitar ser victimas de las
actitudes triunfalistas de sus contendores. Como dos afios antes, en los dias siguientes el
municipio retorn6 a la “normalidad”, pero los cuadros de Insurgencia no lograban digerir la
paradoja de lo sucedido.

PERSPECTIVAS

Al mirar los resultados electorales de 1988 y los acontecimientos ocurridos entre 1986 y
1988, en especial los referidos al uso de la violencia, surgen preguntas sobre su
significado e inquietudes sobre las perspectivas de Insurgencia en el municipio y el
departamento. Cabe preguntarse, en primer lugar, si la contienda politica en Rionegro y la
carrera del principal protagonista han entrado en un nuevo periodo. En segundo lugar,
hasta donde es posible plantear que la coyuntura que vive Rionegro puede conducir a una
serie de transformaciones sustanciales en el funcionamiento del sistema politico que
impliquen un cambio cualitativo en las relaciones politicas que lo sustentan.

Al respecto se pueden plantear algunas ideas sobre esos dos cuestionamientos. Ha
adquirido mayor peso un factor que hasta hace cierto tiempo era relativamente novedoso.
La ubicacién de don Tiberio como uno de los principales apoyos electorales de la
Confederacion y de quien fuera Contralor General de la Republica hasta julio de 1990, ha
hecho que el desenvolvimiento politico de Insurgencia no pueda considerarse sin mirar el
escenario politico departamental. Don Tiberio no juega sélo un papel local. La importancia
de su habilidad clientelista y sus votos no se limitan a ocupar un lugar dentro de la
Confederacion. Su futuro politico, la posibilidad de mantenerse o crecer estan ligados
directamente al desarrollo del proceso politico en los niveles regional y nacional. No debe
extrafar que este lider fuera el encargado, a nombre de lo que se conoce como el “grupo
del Contralor”, de cuestionar, articulo por articulo, el proyecto de reforma constitucional
presentado al Congreso por el gobierno de Virgilio Barco en 1988.

Esta situacidn se cruza con otros factores que es necesario tener en cuenta. El ascenso
politico de Tiberio Villarreal, al menos dentro de los pardmetros fundamentales de
funcionamiento del sistema politico del clientelismo, ha llegado a un tope dificil de
superar. Es una incAgnita saber qué tan factible es, en su caso, aspirar a convertirse en
cabeza de una faccion regional, lo cual lo proyectaria definitivamente a nivel nacional.
Don Tiberio tendria que competir de igual a igual con lideres de mayor envergadura como
Rodolfo Gonzalez, Eduardo Mestre u Horacio Serpa Uribe. Tendria que superar
obstaculos como una supuesta falta de preparacion y el rechazo todavia existente por
parte de sectores de la clase politica tradicional en su Departamento. Tampoco es clara
su disposicion para aspirar a la gobernacion o a una curul en el Senado. La evaluacion
gue haga de las posibilidades puede servir para precisar si hay oportunidad de
proyectarse como lider nacional.

Por ahora, esta “condenado” a reproducir su maquinaria politica y su clientela ampliada, lo
cual ciertamente implica una dedicacion nada despreciable. En ninglin caso puede
descuidar los reductos clientelistas que le han permitido llegar a donde esta, empezando
por Rionegro. Como la competencia por esos espacios aumenta dia a dia, y cada vez hay
mas lideres clientelistas jovenes en busca de lugares para establecer sus feudos, tiene
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que dedicar buena parte de sus esfuerzos a no dar marcha atrds y, como minimo,
reproducir casi exactamente lo alcanzado cada dos y cada cuatro afios. En esa labor
puede lograr una modernizacion de los mecanismos clientelistas sin salirse de los
parametros bdsicos y las limitaciones enunciadas, lo cual implicaria que mantiene el
mismo tipo de trabajo que ha desarrollado desde cuando entré6 como protagonista en el
proceso politico de Rionegro en 1970.

El liderazgo de un personaje como Tiberio Villarreal abre una serie de inquietudes
respecto a su posicién y su protagonismo. Ciertamente, junto con su habilidad personal
han existido estructuras que potencian la consolidaciéon de estos lideres. La maquinaria
clientelista ha sido basica para reproducir lo alcanzado desde 1970. Sin embargo, surgen
algunas inquietudes cuando se miran los procesos conflictivos hasta aqui relatados. La
magquinaria de don Tiberio goza de una estructura dificil de debilitar. Ninguno de sus
cuadros ha mostrado la talla para sustituir al jefe. Esta situacion, que tiene la ventaja de
alejar las posibilidades de que otro lider se convierta en su potencial relevo o competidor,
deja una duda sobre lo que puede pasar en caso de una ausencia obligada. La misma
situacion puede, en algiin momento, convertirse en su impedimento practico. No se puede
alejar de Rionegro, so pena de que se destruya lo construido. No obstante, hay que
anotar que se ha cuidado de no promover cuadros que en algin punto lo amenacen. En
general, todo el grupo en Rionegro es servil y depende de don Tiberio. Entre los pocos
qgue lo han desafiado, la mayoria han retornado derrotados y en condiciones de
inferioridad. Ninguno ha alcanzado dimension para confrontarlo y derrotarlo.

El desplazamiento del proceso politico de Rionegro hacia formas violentas, el
amedrentamiento, los asesinatos selectivos, la exacerbacion de un sectarismo basado en
la combinacién de ideologia anticomunista y fidelidad a la maquinaria clientelista, son
elementos recientemente incorporados al escenario politico municipal. No obstante, hay
indicios de que su injerencia es cada vez mayor. Tales hechos, de los cuales se pueden
certificar el enrarecimiento del ambiente politico y la aparicidon de actividades violentas y
amenazas para tramitar las discrepancias con los sectores opositores, muestran,
nuevamente, coincidencia entre el proceso politico municipal y lo que sucede en el pais,
aunqgue existan diferencias particulares.

Los lideres clientelistas que se han impuesto en las distintas regiones se han apoyado en
un capital electoral que reproducen y aumentan gracias a la intermediacion que ejercen
en la relacion entre el Estado institucional y la comunidad. El Estado les ha dado recursos
y puestos. Si en esa funcion se lograra un complemento o un sustituto que, como los
dineros del narcotrafico, ofreciera mas recursos, menos controles y mas agilidad en la
inversion y aprovechamiento directo de los mismos, estos personajes podrian verse muy
tentados. Ademas, tendrian la posibilidad de perfeccionar mecanismos de seguridad que
disminuyeran al maximo los riesgos de desarrollo de una oposicion que cuestione su
control politico. Los Unicos baches, desde su perspectiva, estarian en la dificultad para
adquirir legitimidad y legalizar sus procedimientos. A pesar de su infiltracion en la
sociedad, los dineros del narcotrafico provienen de un negocio considerado ilicito, que es
tratado por los medios de comunicacién y la opinion publica como perjudicial para la
sociedad. Mientras que los recursos y cargos dentro del Estado, si bien no ofrecen estos
beneficios, no estan sometidos a tan fuertes sefialamientos. No obstante, no se puede
olvidar que el proceso de alianza entre lideres clientelistas y personas vinculadas al
narcotrafico se ha dado en varias regiones, pero cuidandose de no hacer publicos los
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nexos existentes. Igualmente, con la creciente presencia de este fendbmeno en todas las
instancias de la actividad social, el rechazo y la ilegitimidad de tales actividades han
tendido a hacerse menos radicales. La imbricacion de estos dos fendmenos no es un
proceso acabado, se esta dando, pero tiene tanto posibilidades como limitaciones que
so6lo un desarrollo histérico mas largo permitira evaluar.

Si se examina un caso como el de Rionegro, es factible advertir que en el funcionamiento
del sistema politico a nivel regional y local se ha generado un proceso de transformacion.
En él, el peso del narcotréfico y el paramilitarismo parece ser cada vez mas importante.
La profundidad de ese cambio y el perfil que adquiera el proceso politico es algo que la
cercania de los hechos no permite apreciar. Los problemas de representatividad del régi-
men, la oposicion armada y desarmada con que tenia que enfrentarse, han encontrado
una respuesta poco democratica y participativa. En ella, los protagonistas del proceso
politico, los lideres como don Tiberio, apoyados en sus clientelas, parecen tener papeles
determinantes. Sin embargo, en caso de confirmarse tal tendencia, la naturaleza de las
relaciones politicas que posibilitan la reproduccién de la dominacién habran cambiado. El
clientelismo puede haber entrado en un proceso de transformacion cualitativa en dos
sentidos. Ha incorporado un tercer elemento en el proceso de intermediacién clientelista,
en la relacion entre las instituciones estatales y la comunidad, que puede llegar incluso a
sustituir el papel de otorgador de recursos ejercido por el Estado. Y ha endurecido los
mecanismos de cerramiento del sistema, que enfrenta cualquier oposicion o disidencia a
través de mecanismos antidemocraticos y con el uso de la violencia. Cabe sefialar que
este es un proceso del cual apenas se han observado los primeros sucesos y donde la
profundidad y alcance de los cambios es muy dificil de precisar.
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4. ACCION COMUNAL
Y CLIENTELISMO
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La accion comunal fue incorporada al régimen politico colombiano en 1958. Hizo parte del
paquete de reformas institucionales y politicas que buscaba poner en marcha el Frente
Nacional en aras de modernizar la estructura institucional del Estado. Desde que fue
creada, la accion comunal tuvo como objetivo ayudar al desarrollo y modernizacién de la
sociedad colombiana a partir de la participacion y organizacién de la comunidad. El
cumplimiento de este objetivo dependia del papel que pudiera desempefiar desde una
posicion en la que permitia el contacto entre las instituciones estatales y la sociedad civil*.

Con el paso del tiempo, el proceso politico ha mostrado la consolidacién de este
mecanismo como uno de los mas desarrollados, estables y en constante crecimiento. Tal
situacion se debe a la forma como la accién comunal se ha insertado en el sistema
politico, hasta convertirse en un mecanismo privilegiado para la canalizacién del
clientelismo. Ha llegado a desempefiar este papel porque facilita que las instituciones
estatales y los partidos politicos encuentren un interlocutor organizado al cual entregar le
los beneficios de sus acciones y reclamarle su adhesién.

El funcionamiento de las juntas de accion comunal tiene un cardcter ambiguo. Al mismo
tiempo que son formas de organizacion de la comunidad, dependen de las regulaciones,
apoyo y manejo de instituciones estatales. Esto las llevd a ocupar un lugar particular e
importante en la necesaria relacién entre el Estado y la comunidad. Su actividad se
desarroll6 necesariamente en el &mbito de lo local, en el entorno mas proximo de las
comunidades. Por ello, el andlisis de su papel y de su actividad forma parte del estudio de
caso municipal, en el cual se ponen en evidencia las caracteristicas del fenémeno
clientelista en Colombia.

A lo largo de los anteriores capitulos se ha analizado la incidencia de las relaciones
clientelistas en el sistema politico colombiano. Se han tocado diferentes aspectos, desde
su problematica histérica a nivel nacional, hasta su particular desenvolvimiento en el
municipio de Rionegro. El estudio de la accion comunal en Rionegro complementa estas
facetas y muestra en profundidad la racionalidad a que responden las practicas
clientelistas. En primer lugar, pone en evidencia la forma como se ejerce la intermediacion
de los partidos politicos en el contacto entre las instituciones del Estado y la comunidad, y
los instrumentos que sirven para una entrega de recursos, obras y servicios que obligan a
una retribucién en votos. Igualmente, destaca el control que se ejerce sobre la
organizacion y participacion de la comunidad, la cual so6lo parece responder a
motivaciones de este tipo que le aseguran una parcial satisfaccion de sus necesidades,
mientras sus potencialidades democraticas han quedado relegadas a un plano se-
cundario. Finalmente, sefiala cédmo el Estado descarga sus responsabilidades en formas
de organizacion que sustituyen o complementan recursos insuficientes que destina para
solucionar problemas acuciantes de las comunidades.

Para ello, el capitulo da primero una visién global de la evolucién de la accion comunal en
Colombia y de su insercion en el funcionamiento del sistema politico colombiano. Luego

! Este capitulo es una adaptacién, actualizada, de la tesis de grado de Andrés Dévila, “Las juntas de accién comunal:
Clientelismo y participacion popular en el régimen politico colombiano. El caso de Rionegro, Santander, 1970-1987",
trabajo de grado para optar al titulo de politélogo, Bogotd, Universidad de los Andes, 1987.
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se adentra en el caso municipal, donde se examinan su evolucién, sus caracteristicas, su
situacién actual, desde la doble perspectiva del manejo institucional y la participacion de
la comunidad.

LA ACCION COMUNAL Y EL SISTEMA POLITICO

La ley 19 de 1958 dio vida a la accién comunal en Colombia®. Sus objetivos formales
sefialaban la importancia de promover la organizacion y participacion de comunidades
locales para facilitar el mejoramiento de sus condiciones de vida y su acceso al
desarrollo®. A pesar de que el caracter y naturaleza de estas organizaciones no fue
definido desde un comienzo, se tuvieron varios propésitos al incorporarlas al
funcionamiento del régimen politico colombiano.

La creacién de la accion comunal respondié a factores externos e internos. Entre los
primeros se puede sefialar que en diversos paises de América Latina y del Tercer Mundo,
la década de los afios cincuenta sirvié para implementar programas de desarrollo de la
comunidad tendientes a que organizaciones comunales colaboraran activamente en lo
gue se consideraba la necesaria consecucion del desarrollo. Colombia no fue ajena a
tales politicas. El programa de promocion de la accion comunal recibio de estas
experiencias la certificacion de sus bondades y la legitimidad para ser incluida en los
cambios institucionales del Frente Nacional.

Internamente, las transformaciones del pais motivaron la bldsqueda de nuevos
mecanismos que le permitieran al Estado adaptarse y controlar las condiciones que se
imponian. Un programa como el de la accién comunal, que tenia aval internacional, fue
incorporado entre los propdsitos del nuevo régimen instaurado en 1958. Fue uno entre
varios programas concretos dirigidos institucionalmente. La accién comunal cumplia el
propdsito de generar mecanismos para la colaboracion entre el gobierno y las comu-
nidades, tendientes a superar los obstaculos para el objetivo del desarrollo. Igualmente, la
organizacion de la comunidad podia servir para erradicar la Violencia. Las comunidades
gue mostraran disposicion para organizarse y recibir el apoyo gubernamental tendiente a
mejorar sus condiciones de vida, podrian desarrollarse en paz. Ademas, se lograba incluir
tales organizaciones dentro del régimen politico, con lo cual se aseguraba que depen-
derian de instituciones estatales y cumplirian la normatividad vigente. A través de una
forma organizativa homogénea para todo el territorio, se buscaba que lo prometido con el
pacto frentenacionalista pudiera llegar directamente a las comunidades y, al mismo
tiempo, se evitaba la consolidacion de formas organizativas auténomas. Asi, se ampliaba
la cobertura de un Estado incapaz de acceder a vastos sectores del territorio nacional y, al
lograr que la comunidad participara y aportara recursos para ayudar a solucionar sus
necesidades, se compensaba la insuficiencia de lo que el Estado podia ofrecer.

2 Véase Luis Fontalvo, La accién comunal y sus normas, Bogota, Editorial Gente Nueva, 1985, pag. 127.

% Véase Elisabeth Ungar, “Analisis de las relaciones entre las demandas de la poblacion, las organizaciones comunales y
la prestacion de servicios por parte del Estado: El caso de las juntas de accién comunal en Bogotd”, Informe final de
investigacion, Departamento de Ciencia Politica, Universidad de los Andes, Bogota, 1985, pag. 18.
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Se considerd, sin embargo, que el desarrollo de la comunidad era un proceso lento que
requeria educacién, preparacion y formacion de conciencia de la comunidad. Aunque en
algunos momentos se reconocia la capacidad de la comunidad para organizarse
autbnomamente, se aclaré que determinados organismos estatales debian encargarse de
promover y supervisar las actividades de tales organizaciones.

La accién comunal represent6 la creacién de una forma de organizacion que ocupaba un
lugar particularmente importante en la relacién entre el Estado y la sociedad civil. Esto
explica que, si bien hubo presupuestos claros para su puesta en marcha, predominé
inicialmente cierta indefinicion que so6lo se solucioné a medida que este tipo de
organizacion se insertaba en el funcionamiento del sistema politico colombiano. No
obstante, desde un comienzo tuvo un caracter especial, pues simultaneamente era
organizacion de la comunidad y dependia de instituciones y normas del régimen. Tal
condicién ambigua la acompafaria en su posterior evolucion.

El desarrollo de la accion comunal y su insercion definitiva en el sistema politico se
produjo dentro de un proceso que tuvo varias etapas. Ellas se pueden definir al observar
los cambios que se produjeron en la legislacién comunal, en los organismos encargados
de su tutela y en el propio desarrollo de las juntas en todo el pais. Esta evolucion se dio
dentro de un permanente contrapunteo entre exigencias provenientes de la comunidad a
medida que se organizaba, busqueda estatal por controlar y adecuar mecanismos para
mantener bajo control tales organizaciones, y descubrimiento por parte de los politicos, de
lo util y eficiente que podia ser este mecanismo para asegurarles control sobre la
poblacion y reproduccion de su poder politico.

Entre 1958 y 1968 esta forma de organizacién cumplié una primera etapa de caracter
embrionario. A pesar de que se crearon las primeras juntas, éstas no tenian todavia un
caracter definido como organismos de tipo vecinal, barrial, veredal. Fue comin que se
crearan a nivel de todo un municipio, conformadas por lideres y representantes de la
comunidad, y sin llegar a implicar zonas rurales. Tampoco existia legislacién que sefalara
parametros que debian seguir en su funcionamiento. Las Unicas definiciones concretas se
dieron con su adscripcion inicial al ministerio de Educacién en 1959 y su traslado al
ministerio de Gobierno en 1960. Tales actos mostraron la preocupacion estatal por
impulsar esta nueva forma de organizacién y, simultdneamente, organizar racional y
eficientemente su estructura institucional. La indefinicién en cuanto a la naturaleza de las
juntas comunales llevé a que oficinas de los ministerios encargados de su control las
involucraran en programas relacionadas con la capacitacion y la alfabetizacion.

El traslado de la tutela sobre la accibn comunal al ministerio de Gobierno, el de asuntos
politicos, fue importante para la caracterizacion definitva que asumieron tales
organizaciones. A medida que aumentaba el numero de juntas creadas, se hizo
indispensable precisar las normas que las regian. En el periodo 1958-1962 se crearon
731 juntas y entre 1962-1966, 3.818*. En 1964 llegaron dineros de la Alianza para el
Progreso y se vio que potencialmente uno de sus principales destinatarios eran las juntas
de accion comunal. Se legislé en términos de asignarles por primera vez el papel de
promotoras y ejecutoras de obras.

4 Baquero y Prada, La accion comunal y el desarrollo, Bogota, Editorial Voluntad, pags. 23y 24.
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Esta primera etapa sirvio para probar la respuesta de la comunidad ante la posibilidad que
el régimen ofrecia de colaborarle en su conformacién y para definir la naturaleza de tales
organizaciones. La segunda etapa, que se dio entre 1968 y 1976, fue de consolidacion de
los organismos comunales y de insercién definitiva en el sistema politico al convertirse en
mecanismo util para la intermediacién clientelista.

Dentro del afan del gobierno de Carlos Lleras Restrepo por dar un contenido real a los
planteamientos sobre planificacion y racionalizacién de la actividad estatal, se llevé a cabo
la reforma constitucional de 1968. Era necesario modernizar y reorganizar el aparato
institucional para cumplir con lo enunciado desde el inicio del Frente Nacional y para
adecuarlo definitivamente a unas condiciones sociales consolidadas. La accion comunal
no fue ajena al proyecto promovido por este gobierno. La creacién de la Direccién General
de Integracion y Desarrollo de la Comunidad —Digidec—, dentro del ministerio de
Gobierno por el decreto 3.159 de 1968, fue expresion del intento de centralizar y ordenar
administrativamente el manejo de este programa. El desarrollo de la comunidad quedé en
manos de divisiones y oficinas que al estructurarse coherentemente podian disponer de
burocracia, compuesta por coordinadores y promotores a nivel local y regional, que hacia
llegar la promocion estatal a zonas alejadas en donde se conformaban estas
organizaciones. Igualmente, al dar vida al Fondo de Desarrollo de la Comunidad se buscé
institucionalizar un ente que generara y canalizara recursos para obras que las juntas
ejecutaban eficientemente. Se creé el Consejo Nacional de Desarrollo de la Comunidad,
pero no entré en funcionamiento.

Estas disposiciones respondieron también a un movimiento comunal cuyo namero de
organizaciones crecia constantemente y cuyo caracter se habia definido en la practica,
pero requeria la actualizaciéon de sus normas. El decreto 2.070°, reglamentario del antes
citado, desarroll6 la primera legislacion concreta con respecto a las juntas.

Precis6 que eran organizaciones de base de caracter veredal, barrial o de corregimientos,
sefiald los requisitos para adquirir personeria juridica, determiné principios, fines y
objetivos, y delimité su funcionamiento. La legislacién que se desarrollé de alli en adelante
se ha encargado de adecuar, redefinir, extender y concretar lo elaborado en ese texto. La
resolucion 504 de 1970, emanada del ministerio de Gobierno, promulgé los estatutos
gue debian seguir las juntas. Otra resolucion delegd la concesion de personerias
juridicas en autoridades regionales, gobernadores, intendentes y comisarios, y el alcalde
mayor de Bogota.

La respuesta estatal fue exitosa y funcioné sin cambios hasta 1976. Logré que las juntas
creadas tuvieran que adaptarse, en su constitucion y funcionamiento, a unas normas
homogéneas que no tenian en cuenta particularismos. Sin embargo, asi como la
legislacion era rigida en los aspectos sefialados, dejaba el campo abierto a las actividades
gue prioritariamente debian desempefiar estas organizaciones. Lo referente a capacitacion,
educacion y promocion de la comunidad no fue tenido en cuenta y quedé desplazado por
el papel de ejecutoras de obras que ya la practica politica les habia asignado, incluso

® Diario Oficial, Bogota, enero 22 de 1969, afio CV, No. 32691, pag. 373.
® Diario Oficial, Bogota, abril 30 de 1969, afio CVI, No. 32693, pag. 674.

" para el texto de la resolucién, véase Bagquero y Prada, La accion..., pag. 45y ss.
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desde antes de precisarse esta legislacién. Las instituciones estatales consiguieron adecuar
el tutelaje sobre estas organizaciones, asi como su inclusion dentro de la normatividad
predominante en el régimen. De esta forma, se facilitd su insercion en el sistema politico.
Las juntas se convirtieron en receptoras de recursos y auxilios intermediados por los jefes
politicos locales y regionales. Estos dineros, al ser invertidos en obras, satisfacian
parcialmente las necesidades de las respectivas comunidades a cambio de la retribucidn
en votos. En este sentido, la legislacién no defini6 normas especificas de controlo
supervisién, mas alla de las existentes para la inversion de dineros oficiales. Esto facilitd
que lideres politicos, luego de certificar su utilidad, las utilizaran como mecanismos
privilegiados para la tramitacion de las practicas clientelistas. Luego de desarrollada esta
legislacion, el numero de juntas se incrementé aun mas. Si en el periodo entre 1966 y
1970 se crearon 4.546 juntas, en el siguiente periodo aumenté a 6.859°. Mas alla de
objetivos formales que en principio justificaron su incorporacién al régimen politico, la
accion comunal se consolidod a nivel nacional por su adecuacion al clientelismo.

El tercer periodo se desarrolld entre 1976 y 1987. Su principal caracteristica fue la
extension y crecimiento del movimiento comunal dentro de los parametros sefialados.
Este crecimiento estuvo acompafiado de un perfeccionamiento de la legislacion que, con
pequefias variaciones, intentd actualizar el control normativo sobre la forma de
organizacion comunal mas extendida a lo largo del pais. También se caracterizd por
transformaciones menores en las instituciones encargadas de su supervision y control.

En 1976 y por medio del decreto 126°, se revis6 la organizacion administrativa del
ministerio de Gobierno. A la Digidec se le mantuvieron sus funciones, pero se crearon
nuevas dependencias como la seccion de asistencia legal y la divisibn de programas
especiales para un mejor manejo del desarrollo del movimiento comunal. Esta division
guedé encargada de trabajar en programas de desarrollo conjuntamente con otras
entidades publicas y privadas, y de elaborar investigaciones que permitieran a la comunidad
desarrollar unidades econdmicas de explotacion comunitaria que se convirtieran en
empresas rentables. Igualmente, se dio una nueva denominacion a los funcionarios
encargados del desarrollo de la comunidad. Los promotores de accién comunal quedaron
convertidos en técnicos administrativos y auxiliares de los técnicos administrativos,
dependiendo del nivel en que desarrollaran su labor. La aprobacion de personerias juridicas
se asigno a la oficina juridica y ésta podia delegarla en los técnicos administrativos.

Esta reorganizacion no obedecié, como las anteriores, a objetivos retéricos de
modernizacion que facilitaran concretar lo proyectado con el Frente Nacional o con la
reforma de 1968. Se inscribid, en cambio, dentro de un pragmatismo que buscaba
responder desde la estructura institucional a las exigencias provenientes del sistema
clientelista y al desarrollo del proceso politico. El ministerio de Gobierno, institucion clave
en el manejo de los asuntos politicos, tenia que contar con la estructura y las
herramientas adecuadas para su labor de mediacién y manejo de los intereses politicos
clientelistas. Ademas, debia buscar que este papel se articulara con el de toda la
compleja estructura institucional en la busqueda de reproducir las condiciones de
dominacion politica.

8 Ibid., pag. 23-24.
® Diario Oficial, Bogota, febrero 17 de 1976, afio CXI1, No. 34491, pag. 347.
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Otros dos aspectos fueron incorporados en las transformaciones institucionales. Se
prohibié que cualquier funcionario publico cuya actividad tuviera relacion con accién
comunal participara en calidad de miembro de cualquier junta. Se intentaba limitar la
manipulacion politica y electoral de las juntas pero, de hecho, hubo muchos mecanismos
para burlar esta disposicion y mantener la vinculacion de las juntas a la intermediacion
clientelista. En otro sentido, se permitié la creacién de los Departamentos Administrativos
de Accién Comunal, como férmula descentralizadora de los entes encargados de la tutela
de la accién comunal.

Para el funcionamiento de la accién comunal se afiné la legislacion, en el sentido de que
mecanismos de vigilancia, promocion y capacitacion pudieran mantenerlo en el lugar en el
gue se volvié Gtil para el sistema. El decreto citado se convirti6 desde esa fecha en la
norma reguladora para la actividad y constitucion de juntas en el pais. Las principales
precisiones fueron introducidas por el decreto 2.428 de 1976'. En él se dispusieron los
requisitos legales que, en cuanto a principios, fines, objetivos, debian cumplir las juntas
para funcionar adecuadamente. Se sefialé con detalle cada paso que debia cumplirse
formalmente, y lo referente a impugnaciones, sanciones, eleccién de miembros de juntas
adquirieron la complejidad correspondiente al formulismo juridico caracteristico del
régimen politico. A través de ellos se asegurd, ain mas, la dependencia de los
organismos del Estado y sus funcionarios.

Un cambio que tuvo alguna significacién fue la diferenciacién entre estatutos y normas
gue debian seguir las juntas para funcionar legalmente. Hasta aqui estos dos aspectos
estaban en un mismo paguete que obligaba a conformar homogéneamente las juntas. Si
bien la nueva norma deslindaba los dos aspectos y abria mayor espacio a la organizacioén
autonoma, habia demasiado camino recorrido en cuanto a encuadrar las organizaciones
comunales bajo los mismos parametros. Otro cambio, que respondié al creciente
desarrollo de organizaciones comunales en todo el pais, fue una serie de disposiciones
sobre asociaciones, federaciones y confederaciones de accion comunal.

En 1979 un nuevo decreto reglamentario, el 1.930™, derogé el anterior y se convirtio en el
eje normativo de la acciébn comunal. Su aporte mas importante fue definir el caracter
esencial de las juntas de accion comunal como corporaciones civicas. El decreto 2.726 de
1980 lo complementd. De estos decretos se desprendio la resolucién 00749 de 1981 que
desarroll6 en detalle los planteamientos generales incluidos en los decretos. Fue la norma
que rigi6 hasta 1986.

En 1984 el decreto 2.851™ sefial6 limites de funcionamiento de asociaciones municipales
de juntas de accién comunal. A pesar de que tales asociaciones existian desde la década
de los afios setenta y representaban mayor capacidad de presion de la comunidad, su
institucionalizacion fue promovida durante el gobierno de Belisario Betancur. Servia para
concretar los intentos de democratizacion de este gobierno, incluidos dentro de la
apertura democratica, ayudaba a fortalecer el poder de la comunidad y a prepararla para
cambios que se introducirian en el régimen politico con los procesos de descentralizacion

19 Diario Oficial, Bogota, diciembre 7 de 1976, afio CXI11, No. 34690, pag.753.
1 véase Luis Fontalvo, La accién comunal..., pags. 153 y ss.
12 |bid., pag. 221 y ss.
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y reforma municipal. No obstante, esta legislacion no implicaba cambios sustanciales en
cuanto a naturaleza y funcionamiento de la accion comunal.

En ese periodo se reunié el “Foro Nacional 25 afios de accion comunal’. De sus
conclusiones se desprendié una nueva resolucion que, luego de aprobada y a pesar de no
implicar cambios sustanciales, fue suspendida para devolver vigencia a la legislacion que
venia funcionando desde 1981. En esta forma se respondié a intentos de autonomia de
algunos sectores del movimiento comunal, que pretendian asumir la voceria de las juntas
y luchar contra la manipulacion clientelista de que eran victimas buena parte de ellas. Ya
para esa época superaban las 32.000 juntas en todo el pais.

En 1987 el gobierno de Virgilio Barco emitié un nuevo decreto, el nimero 300", tendiente
a ordenar todo lo referente a la accion comunal. En el momento de su sancién se pensoé
gue podia dar lugar a una nueva etapa en la evolucion de estas organizaciones. En él se
redefinio el contenido del Programa de Desarrollo de la Comunidad, se actualizaron
términos y se incorporaron nociones como gestion local, integraciéon y organizacion
comunitaria, y se abrieron posibilidades para adecuarse a procesos de descentralizacion,
reforma municipal y democratizacién politica en el &mbito local. Se considerd, ademas,
gue las juntas podian ejecutar actividades de economia social y autogestion, y se dio via
libre a la creacion de juntas de accion comunal de vivienda comunitaria, sujetas a un
régimen legal especial.

El posterior desarrollo de los acontecimientos mostré un panorama contradictorio. Si bien
un sector del movimiento comunal luchaba por autonomia y trataba de apoyarse en
espacios politicos abiertos con la reforma municipal y la descentralizaciéon, una mayoria
de juntas seguian adscritas a redes clientelistas. La oposicion de la Digidec al movimiento
autonomista fue fuerte y confirmé la preocupacion del Estado por tener el control sobre la
organizacion mas extendida en el territorio nacional.

Otro tipo de organizaciones como cooperativas, tiendas comunales, movimientos sociales
y todas aquellas surgidas de las necesidades e iniciativas de la comunidad han llegado a
ocupar lugar de cierta importancia dentro del proceso politico y social. No obstante, como
organizaciones de base de caracter local, no han alcanzado la extension, ni la
homogeneidad, ni la insercién dentro del sistema politico. La accién comunal ha obrado
como desarticulador de tales organismos, al captar la atencién del Estado y los politicos,
legitimarse como forma de organizacion tutelada y atraer la atencién de la comunidad,
pues se ha mostrado como férmula de solucion para las necesidades materiales. Las
juntas han obrado como deslegitimadoras de otras formas de organizacidén en la medida
en que se han convertido en canalizadoras del clientelismo y han tenido cabal aceptacion
de las instituciones y del régimen politico. En muchos casos, han atraido la accién
represiva del Estado contra formas organizativas que intentan quitarle el monopolio
ejercido sobre la organizacién de la comunidad y sobre el util papel que desempefian para
la intermediacidn clientelista.

La accién comunal ha continuado su papel fundamental de canalizadora del clientelismo.
Su existencia se ha llenado de sentido al cumplir un papel mediante el cual facilita a
intermediarios politicos desarrollar su labor, asegura éxitos suficientes para reproducir

13 Ministerio de Gobierno, Decreto 300 del Tl de febrero de 1987, Bogota, Ministerio de Gobierno, 1987
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capitales electorales y permite controlar la comunidad. Para el Estado, la labor de este
namero de juntas ha significado configurar un interlocutor homogéneo que se atiene a la
normatividad propia del régimen. Gracias a él, encuentra sustitutos y complementos
eficaces en la dotacion de servicios y respuesta a carencias y necesidades de la
comunidad. Los insuficientes recursos estatales son complementados con recursos que
consigue la comunidad en otras fuentes y con trabajo de sus miembros, quienes aportan
gratuitamente su mano de obra. Para el sistema politico ha sido, en sintesis, un
mecanismo util para el tipo de relaciones politicas que predominan y un eficiente
desarticulador de otras organizaciones diferentes en su forma y en la naturaleza y
caracter de su actividad.

SITUACION DE LA ACCION COMUNAL EN RIONEGRO

Desde la incorporacion de la accion comunal al funcionamiento del régimen politico
colombiano, en el municipio de Rionegro han sido creadas 73 juntas, sin contar las que a
raiz de la segregacion de El Playén han quedado bajo la jurisdiccion de ese municipio.
Como puede apreciarse en el Cuadro 1, de 73 juntas incluidas, 57 se renovaron durante
1985 y 1986, y han permanecido en funcionamiento, 5 fueron creadas en el transcurso de
1986 y 1987, y solamente 3 estan desactualizadas. La situacion de las 9 restantes es
dificil de precisar.

El ndmero de juntas muestra que este tipo de organizaciéon ha sido importante en la
actividad politica, social y econdmica municipal. Rionegro ocupa el séptimo lugar entre los
municipios de Santander con mayor numero de juntas creadas, después de
Bucaramanga, Barrancabermeja, Cimitarra, Floridablanca, Piedecuesta y San Vicente. La
existencia y funcionamiento de estas organizaciones obedece en buena parte a la
atencion prestada por la administracion municipal, los funcionarios enviados por la
Direccién Departamental de Accion Comunal y los cuadros del grupo politico dominante,
Insurgencia Liberal. Tal atencién se ha reflejado en la consolidacion y progresivo desarrollo
del movimiento comunal en el municipio.

Las juntas creadas y existentes en Rionegro se han extendido practicamente a todo el
territorio municipal, con excepcion de las veredas localizadas en la esquina noroccidental
del municipio, que limita con el Cesar. Incluso en algunas de las veredas mas alejadas de
la cabecera municipal, como San José de los Chorros, Montafiitas, La Musanda y Taladro,
se encuentra por lo menos una junta de accion comunal. La mayor concentracion de estas
organizaciones se ha localizado en veredas que circundan la carretera al mar, con cerca
de 23 juntas'®. De éstas, se pueden destacar tres en la cabecera municipal, incluida la
Central, dos en la vereda Galanes, cuatro en Villa paz y cinco en La Ceiba.

La importancia de la accién comunal en el municipio se refleja también en el constante
proceso de creacion de juntas. En la década de los afios sesenta se crearon 19 juntas, 17
de cardcter rural, las cuales contintan en funcionamiento. Estas llegaron a abarcar las
veredas y corregimientos mas importantes, cubriendo casi todo su territorio. En la primera

4 No se tiene el niimero exacto de juntas para cada territorio porque algunas no se pudieron ubicar, pues sus limites no
estaban resefiados en las carpetas de control llevadas en el Archivo de la Direccion Departamental de Accién Comunal.
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mitad de esta década fueron creadas 10 juntas. Las mas antiguas correspondieron a
Misiguay, Pro-Cuesta Rica y Honduras, que iniciaron labores en 1960 y 1961. En la
década de los afios setenta fueron creadas 37 juntas, 22 en la primera mitad. Este
crecimiento reflejé el auge producto del impulso que para la accién comunal significé la
creacion de la Direccion General de Integracion y Desarrollo de la Comunidad (Digidec) y
la puesta en marcha de la Resolucién No. 504 de 1970. En la década de los afios ochenta
fueron creadas 17 juntas.

CUADRO1
JUNTAS DE ACCION COMUNAL DE RIONEGRO, SANTANDER

PARTE A: JUNTAS RENOVADAS

Nombre Jac Personeria Fecha Emanada Renovada
Juridica

Pro Cuesta Rica 24 27-03-61 Gobernacibn  24-09-85
Misiguay 39 24-04-61 " 12-11-85
Honduras 60 17-06-61 S 05-08-85
Galanes 132 28-06-62 . 09-07-85
Papayal 167 22-08-62 , 02-09-85
Galapagos 223 12-11-62 " -
San José de

Arévalo 125 04-09-63 " 25-06-85
San Rafael 095 17-07-64 " 02-09-85
Llano de Palmas 160 02-10-64 " 02-09-85
Quebrada Seca 183 02-11-64 i 02-09-85
Santa Rosa 117 20-06-66 . 25-06-85
Villa Paz 154 23-07-66 " 25-06-85
La Ceiba 189 31-08-66 " 25-06-85
El Bambn 148 07-09-67 ¥ 270985
Alto de la Paja 074 12-03-68 " 26-07-85
San Isidro 013 03-06-68 " 11-06-86
La Plazuela 279 31-12-68 " 260785
Popas 007 23-01-70 » 20-11-85
La Musanda 008 23-01-70 " 29-07-85
Pefna Negra 025 03-01-70 " 29-07-85

Berlin 016 29-01-70 " 26-12-85
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Nombre Jac

Central
Montanitas
Florencia y
Caballito

La Colorada
La Platanala
La Unién

San José de
Los Chorros

Portachuelo
Alto Bello

Los Cocos

El Diviso

El Diamante
Tambo Quemado
La Esperanza
La Victoria
Calichana

Las Vegas
Santana

San Juan
Huchadero
Guayana

El Tambor

El Porvenir

La Cristalina
Venecia Antigua
San Jorge

La Honda
Maracaibo

El Boquerén

La Espuma
Llaneros

Altos de la Tigra
Sucre

Silgara
Miraflores

Personeria
Juridica
07
033

069
074
003
081

082
164
280
046
047
070
007
034
131
077
101
128
002
121
24

NS888S88%¢E8

046
024

Fecha

29-01-70
03-02-70

13-03-70
13-03-70
15-01-71
17-05-71

17-05-71
03-08-71
15-12-72
12-03-73
12-03-73
16-04-73
11-01-74
22-04-74
28-11-74
23-07-75
23-07-75
18-08-75
22-01-76
20-10-76
06-02-79
07-02-79
06-03-79
22-10-79
13-04-81
13-04-81
2709-82
15-02-84
15-02-84
15-02-84
17-02-84
29-02-84
14-05-84
27-05-85
12-09-85

122

Emanada

Renovada

19-09-85
03-12-85

26-07-85
14-06-85
19-06-85

17-04-86

14-06-85
17-06-85
04-12-85
29-07-85
03-12-85
30-07-85
05-02-86
02-09-85
05-02-85
22-04-86
19-06-85
26-11-85
26-07-85
02-09-85

02-09-85
19-06-85
26-07-85
29-07-85
05-12-85

11-06-86
30-07-85

16-11-85



Nombre Jac

Centro La Tigra
Veinte de Julio
La Vega Carreno
Alto de La Tigra
Cruces El Tambor
Las Rocas
Panama

Santa Barbara
Sardinas

La Consulta
Churricas

El Cairo

Las Flores
Siménica

Nombre Jac

La Victoria

La Suiza

La Tigra, Sector
Norte

FUENTES:

PARTE B: JUNTAS CREADAS

Personerfa
juridica

215
009
112
4550
449
671
4054
2560
039
031
040
074
091
010

fecha

29-11-67
10-01-68
06-08-75
26-12-77
09-03-78
30-03-78
26-12-78
24-09-79
28-03-84
20-05-86
20-06-86
13-10-86
19-11-86
12-03-87

Emanada de

Gobernacién

Min. Gobierno

Tec. Adtvo.

"
"
"

"

PARTE C: JUNTAS DESACTUALIZADAS

Personeria
jurfdica

069
102

023

Fecha

16-06-73

11-06-71

30-01-70

Emanada de

Gobernacién

Informe del Técnico Administrativo de Accién Comunal sobre directi-
vos de las Juntas de Accién Comunal de Rionegro.

Libro de control de Juntas creadas por municipios del Departamento
de Santander, tomado del Archivo de la Direccién Departamental de
Accién Comunal.
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La consolidacion y el crecimiento de la accion comunal en Rionegro han sido continuos a
lo largo de las tres décadas de su existencia. La década de los afios sesenta fue vital.
Ademas de haberle dado un primer impulso al movimiento, ayudd a extenderlo a todo el
territorio del municipio y dio lugar al tipo de junta que en ese momento era posible. En un
comienzo, las juntas no tenian caracter vecinal, de base propiamente tal, sino caracter de



organizacion para el corregimiento o el caserio con participacion de personas reconocidas
(propietarios de tierras y comerciantes), el parroco e inspectores de policia. La década de
los afios setenta fue la de mayor crecimiento de estas organizaciones. Alli comenzé el
proceso de conformacion de juntas con caracter vecinal y local. En la década de los afios
ochenta ha continuado este proceso en comunidades que han visto la necesidad de
generar su propio movimiento comunal para tener acceso a la solucién de necesidades
materiales. EI mayor nimero de juntas se ha concentrado en las veredas cercanas a la
carretera y a la cabecera, en lo que se ha denominado la zona alta, que es la mas
poblada y donde el Comité de Cafeteros, la administracién municipal y el grupo politico
dominante ofrecen con mayor facilidad obras y recursos.

Rionegro ejemplifica el caso de un municipio donde la evolucién de la accién comunal ha
obedecido a la convergencia de tres factores. De una parte, a politicas generadas al
respecto por las instituciones encargadas de su promocién y control, que han encontrado
en autoridades y fuerzas politicas locales apoyo e impulso para llevar a cabo una efectiva
labor de promocion y supervision de estas organizaciones. Igualmente, al interés del
grupo politico liderado por Tiberio Villarreal para consolidar juntas en el mayor ndmero
posible de comunidades, en la medida en que a través de ellas puede efectuar la
intermediacién clientelista que le asegura un capital electoral, control sobre la poblacién y
desarticulacién de otro tipo de movimientos. Finalmente, a la respuesta de la poblacion,
de diversas comunidades, las cuales de manera pragmatica han respondido a una forma
organizativa que les asegura minima atencion del Estado y parcial satisfaccion de
necesidades. Por esto, la accién comunal se ha convertido en Rionegro en la principal y
casi exclusiva forma de organizacion de la comunidad. Otras formas de organizacion,
como las de usuarios campesinos, las asociaciones de padres, las cooperativas con
caracter de base, las tiendas comunales, los grupos parroquiales o de caracter religioso,
existen esporadicamente, con presencia en algunas regiones, pero sin extenderse ni
llegar a tener peso real en actividades del municipio. ElI Club de Leones, organismo
surgido en la cabecera municipal, si bien puede considerarse entre las formas de
organizacion de la comunidad, tiene caracteristicas que no permiten compararlo con las
organizaciones mencionadas. Ha sido un organismo creado desde arriba que, ademas de
algunas obras y actividades de beneficio social, ha cumplido un papel particular en la
utilizacién de recursos clientelistas.

La junta central de accién comunal de Rionegro™

Entre las 73 juntas creadas en el municipio de Rionegro se encuentra la Junta Central de
Accion Comunal que nacidé el 8 de septiembre de 1969. Aquel dia se eligié a Tiberio
Villarreal y otras dos personalidades del municipio para que redactaran los estatutos. El
27 de septiembre se reunid la junta por segunda vez, con la asistencia de cincuenta y tres
socios. En esta reunion fueron aprobados los estatutos y elegidos por unanimidad Tiberio
Villarreal como presidente ejecutivo, el parroco y el alcalde como presidentes honorarios,
y funcionarios y lideres politicos de veredas y corregimientos como vicepresidente,
secretario, revisor fiscal y vocales. En 1970 la gobernacién del Departamento les adjudico

15 |_a informacién sobre la junta central fue tomada de la carpeta que para control de estas organizaciones se lleva en el
Archivo de la Direccién Departamental de Accion Comunal. Se complementé con entrevistas a los promotores y
directivos en 1987.
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la personeria juridica con base en las facultades que a este respecto le otorgd la
Resolucion No. 001147 de 1969 emitida por el ministerio de Gobierno. De alli en adelante,
la junta central ha funcionado con sus periddicas renovaciones de directivos.

A lo largo de su existencia ha tenido por lo menos cuatro presidentes. Tiberio Villarreal ha
desempefiado tal cargo en siete periodos, varios de ellos consecutivos. En los afios en
gue no ha figurado como directivo, ha participado en sesiones de la mesa directiva como
socio gestor. En los demas periodos, funcionarios y cuadros del grupo politico dominante
se han relevado en ese cargo. En 1985 fue elegido para la presidencia de la junta la
misma persona que ejercia la presidencia del Comité de Cafeteros de Rionegro.
Igualmente, muchos funcionarios municipales o lideres del grupo dominante han sido
directivos de ella. Alli han estado alcaldes, personeros y tesoreros del municipio,
secretarios del Concejo, de la alcaldia y funcionarios que se han desempefiado en
actividades como la Coordinacion Municipal de Accibn Comunal. También se ha
extendido a funcionarios que no se desempefian directamente en la administracion
municipal, pero si en cargos del sector educativo, de salud o de obras publicas.
Paradd¢jicamente, aunque la legislacion de acciéon comunal prohibe desde 1976 que la
actividad de las juntas tenga contenidos politicos partidistas y que funcionarios publicos
sean socios o directivos de ellas en las regiones sobre las que tienen jurisdiccion, tales
disposiciones no se han cumplido en Rionegro. Ante el dominio de don Tiberio en el
municipio y ante el peso que ha adquirido en el Departamento, ningun funcionario intenta
dar cumplimiento a esos requisitos, por las consecuencias que esto puede acarrearle.

La existencia de la junta central adquiri6 mayor fuerza a partir de 1974, en vista de la
proyeccion de Tiberio Villarreal al &mbito departamental. Esto se reflejé en un progresivo
crecimiento de los afiliados que de un ndmero cercano a los cincuenta socios en los
primeros afios (1970-1972), pasaron a 78 afiliados en 1973, 187 en 1975 y 834 en 1977.
A partir de 1980, en que el nimero de socios se redujo a 722, el nimero de afiliados
siguid su descenso hasta llegar a 199 en 1985. La oscilacion en el nimero de socios se
explica porgue, a medida que el grupo politico de don Tiberio confirmé el papel que podia
cumplir esta junta, empezé a fortalecerla. Este proceso coincidié con la necesidad de
mostrar el dominio politico sobre el municipio. Una posibilidad, entonces, fue hacer
participe de esta organizacion a un alto nimero de habitantes de la cabecera y lideres o
dignatarios de algunas de las juntas rurales. De este modo se afirmo el control politico de
don Tiberio en Rionegro. Sin embargo, logrado esto, un nimero tan alto de afiliados no
era manejable. Tal situacion llevé a reducir el nimero de afiliados a partir de 1981. A esto
se sumo la creacion de otras juntas urbanas.

La actividad fundamental de la junta central ha sido conseguir recursos del Estado y otras
entidades para apoyar la ejecucion de obras en Rionegro y otros municipios. Ha sido
desarrollada por la mesa directiva que en reuniones peridédicas, cada mes
aproximadamente, ha decidido la inversidn de recursos conseguidos con los que se inten-
ta cumplir las promesas hechas a las diferentes comunidades. Por ello el mayor o menor
namero de afiliados no ha importado mucho, puesto que sélo son convocados para
asambleas generales en que se han renovado las directivas. Tales asambleas antes se
realizaban anualmente, desde 1981 cada dos afios y de 1987 en adelante cada cuatro
afios. Como receptora y canalizad ora de recursos conseguidos por don Tiberio, desde
1982 esta via ha servido para manejar auxilios parlamentarios que anualmente ha
recibido como representante a la Camara.
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Las mismas personas han conformado normalmente la Mesa Directiva de la junta central,
la dirigencia del Club de Leones, la Junta de Deportes, el Concejo Municipal y el Consejo
de Gobierno Municipal. Esta ha sido la mejor férmula para asegurar una distribucion
precisa y eficiente, en términos clientelistas, de los recursos obtenidos. De este modo se
han podido atender mdultiples requerimientos de diferentes comunidades, sin que se hayan
desarrollado conflictos o se haya perdido la armonia entre estos organismos. Al final han
asegurado retribucion en votos, adhesion politica de las comunidades favorecidas,
eliminado la protesta, y canalizado demandas ciudadanas y tensiones sociales.

El control sobre la administracién municipal ha servido para centralizar esfuerzos,
coordinar los diferentes organismos y lograr mayor eficiencia en la intermediacion
clientelista. A las demas juntas comunales se han enviado comunicados con informacién
acerca de la asesoria y colaboracion que presta la junta central, no sélo para organizar
la comunidad, sino para conseguir recursos. Esta junta ha obrado a través de convenios
con diversas entidades, como el Comité de Cafeteros, para entregar obras a
comunidades que las han solicitado. Igualmente, ha obrado como aportante de la parte
correspondiente a las comunidades en obras conseguidas con otras entidades. Y ha
logrado abaratar el costo del uso de maquinaria para construccion y reparacién de vias.
Si bien es dificil determinar las principales obras en que la junta central ha participado,
ha estado presente como distribuidora de auxilios o a través de los convenios o
endeudandose para la consecuciéon de maquinaria. De esta forma ha participado en
muchas obras de alcantarillado, electrificacion, escuelas, puestos de salud y
construccién y reparacion de vias. Sus inventarios muestran, sin embargo, que las
Unicas propiedades de la junta han sido los libros, los sellos, un camion modelo 65, una
mezcladora y algunos dineros en bancos.

La junta central de Rionegro ha sido fiel reflejo de una organizacién que se ha adecuado
perfectamente al funcionamiento del sistema politico colombiano en su nivel local, sin
importar para nada los demas contenidos y propositos del desarrollo de la comunidad.
Ha sido promovida, liderada, moldeada por don Tiberio para cumplir un papel
fundamental como canalizadora de recursos conseguidos por él para las comunidades,
es decir, como otro mecanismo utilizado por quienes controlan politicamente el
municipio para desarrollar y reproducir su dominacién. Por su naturaleza, no ha sido una
junta de caracter vecinal, sino que se ha acercado al primer concepto de junta donde
tienen asiento representantes de la comunidad y gente prestante dentro de la vida
municipal y donde la participacion se ha reducido a la aprobaciéon de proyectos que
tienen un claro contenido politico clientelista.

Las caracteristicas de esta junta en Rionegro explican parcialmente por qué la
administracion municipal no ha promovido la conformacién de la Asociacién Municipal de
Juntas de Accién Comunal de Rionegro, pues la junta central cumple no sélo la labor de
coordinacion, sino la de control sobre las demas organizaciones comunales. Ademas, ha
obrado como desarticulador de otras formas de organizacién. Impide su consolidacion, pues
concentra la atencion del Estado e indica a las comunidades las formas de organizacion
gue tienen posibilidades de recibir recursos y atencién para sus necesidades.
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TUTELA INSTITUCIONAL DE LA ACCION COMUNAL*®

El control de las juntas de accién comunal creadas en el municipio ha estado a cargo de
una oficina y de varios funcionarios en el periodo comprendido entre 1970 y 1988. La oficina
ha estado localizada en el Palacio Municipal, sede de la administracién publica local, y ha
hecho parte de esta estructura administrativa, lo que le ha permitido gozar de instalaciones
adecuadas para el cumplimiento de sus funciones y de recursos para su desempefio.

Al mando de esta oficina han estado promotores departamentales de accién comunal,
actualmente auxiliares de técnico administrativo y, en diversas etapas, han estado
acompafiados por coordinadores municipales de accién comunal. Los primeros son
empleados originalmente dependientes de la estructura jerarquica del ministerio de
Gobierno y la Digidec en todo el pais. Ella, en su nivel regional, es la encargada de
nombrarlos y distribuirlos en el Departamento. En el caso de Santander, la Asamblea
Departamental ha aprobado ordenanzas por las cuales se efectlia un convenio entre la
Digidec y la gobernacion. De acuerdo con ellas se ha creado la direccion departamental
de Accién Comunal, a la cual se le han asignado funciones de control y supervision de
estas organizaciones. El técnico administrativo encargado de accién comunal en el
departamento ha pasado a ser director departamental y, junto con los funcionarios a
cargo, han pasado a depender laboralmente de la Secretaria de Gobierno del
Departamento. Para un mejor desempefio han delimitado treinta y nueve sectores en todo
el Departamento, en los cuales desarrollan funciones de asesoria, coordinacion,
supervisién y promocién los mas de cincuenta promotores con que cuenta la regional.
Fuera de tres promotores asignados a Bucaramanga, los demas se han distribuido para
atender los restantes municipios del departamento. A Rionegro estuvo asignado un
promotor. Desde 1983, luego de la creacion de El Playdn y en vista del nUmero de juntas
gue era necesario atender, han sido asignados al sector que comprende estos dos
municipios, dos auxiliares de técnico administrativo.

Los segundos, coordinadores municipales de accién comunal, han sido funcionarios
dependientes de la administracion municipal, cuyo cargo fue creado por el Concejo. Ellos
han sido encargados de complementar y a veces dirigir la labor desempefiada por los
promotores departamentales. Este cargo ha existido en los periodos 1971 a 1976 y 1983
a 1986. Ha sido, sin duda, la respuesta de los jefes politicos locales y las autoridades
municipales a crecientes exigencias y necesidades de un movimiento comunal en auge.
En 1976 el Concejo intentd crear el cargo de promotor municipal de accion comunal. Fue
la época en que el conflicto entre las agrupaciones liberales del municipio alcanz6 a
extenderse al Departamento. Esto implicd que el promotor departamental estuviera de
parte de la corriente adversa al grupo de don Tiberio y que éste respondiera con la
creacién de un cargo inexistente. El Tribunal de lo Contencioso Administrativo declar6
inexequible tal acuerdo. Superado el conflicto, el Concejo retorné a la vieja practica de
asignarle un sobresueldo que incrementaba los ingresos y aseguraba la lealtad del
funcionario departamental.

18 sobre las actividades y funciones de los promotores de accién comunal se puede consultar Baguero y Cantillo,
Desarrollo de la comunidad, Bogota, Ministerio de Gobierno, 1983, pag. 68 Y ss. La informacion sobre Santander y
Rionegro se obtuvo con entrevistas a los promotores y al director departamental de Acciéon Comunal en 1987.
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Los promotores departamentales, auxiliares de técnico administrativo, en tanto que
funcionarios adscritos a la Digidec y posteriormente a la Direccion Departamental de
Accion Comunal, han obedecido a lineamientos predeterminados por las regulaciones que
a nivel nacional han ordenado el funcionamiento de la accién comunal. Tales labores han
tenido relacion fundamentalmente con promocién y control de juntas de accion comunal.
Para su desarrollo han contado con capacitacion para labores de apoyo en la
organizacion de la comunidad. Ha sido una funcién eminentemente técnica, caracterizada
por convertir al promotor en eslabdn indispensable para que la comunidad organizada
pueda cumplir con la compleja marafia de normas y requisitos impuestos a sus
actividades. Estas funciones las han cumplido desde la oficina situada en la cabecera
municipal de Rionegro y con permanentes visitas de campo para las cuales elaboran una
detallada planificacion.

No obstante, de no ser por el apoyo de la administracion municipal, el cual ha traducido el
interés de don Tiberio y su grupo politico por el buen funcionamiento de las juntas, la labor
de los promotores habria encontrado muchos obstaculos. La oficina de accion comunal de
Rionegro no ha tenido presupuesto. Ni la Digidec, ni la direccion departamental le han
asignado medios necesarios para cumplir sus funciones. La dotacion de la oficina y
muchos recursos para transporte y viaticos han sido facilitados por el municipio. De lo
contrario, tendrian que soportar incomodidades y carencia de recursos existentes en la
mayor parte de los municipios. La presencia del coordinador municipal ha servido para
concretar esta colaboracion, pero también para facilitar el cumplimiento del trabajo en
vista del extenso territorio y el nUmero de juntas que se tiene que atender.

La convergencia de los factores mencionados posibilitd la insercién del clientelismo en el
funcionamiento de la accion comunal. A medida que se consolidaba el movimiento y se
veia su adecuacién al sistema politico, la intermediaciéon de los partidos en la relacién
entre Estado y comunidad se convirtié en eje de funcionamiento de estas organizaciones.
A ello ayuddé la confusa organizacion institucional. La racionalidad clientelista explica el
funcionamiento de una oficina sin recursos y sujeta a tres regimenes administrativos
diferentes y simultaneos. La tutela institucional, si bien se justificaba en términos técnicos
y de control necesario por parte del Estado, obedecia a una fuerza superior determinada
por los intereses politicos grupistas del jefe politico del municipio. La labor técnica de
promocion y supervision ha sido posible gracias a que se ha subordinado arménicamente
a la utilidad que estas organizaciones representan para reproducir un capital electoral. Esta
cuidadosa labor de los promotores para hacer cumplir ciertas normas de funcionamiento, ha
permitido que las juntas se adeclUen a las regulaciones impuestas por el régimen Ello
contrasta con la poca atencién estatal a la inversion y utilizacién de recursos. Para ello no
hay funcionarios designados especificamente. En ese &lgido punto, las rigidas normas
del régimen y la tutela institucional desaparecen casi por completo. El entrelazamiento
entre administracion municipal y grupo politico ha facilitado la armonia y buena marcha
de una oficina que, de lo contrario, estaria sujeta a total inutilidad producto del enredo
burocratico y administrativo a que se veria sujeta. La confusion entre lo clientelista y lo
institucional ha dado lugar a la consolidacién de un movimiento comunal atendido y
protegido desde una oficina municipal que ha facilitado su insercién en el sistema
politico. Igualmente, ha permitido que el mecenazgo ejercido por don Tiberio y su grupo
surta los efectos politicos deseados.
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La labor de promotores y coordinadores, independientemente de su papel como
instrumentos dentro de la trama de articulacién y manipulacion del clientelismo, ha llegado
a convertirlos en punto de contacto entre comunidad y diversas dependencias estatales.
El acceso de lideres de accidon comunal a oficinas en donde pueden conseguir recursos,
requiere “palancas” clientelistas, recomendaciones e incluso la compafiia de algan cuadro
partidista. Esta labor ha sido desempefada por los promotores, en la medida en que
luego de recibir solicitudes de diferentes juntas, las tramitan directamente y en conjunto
ante entidades que pueden ofrecer alguna respuesta. Hasta el momento, tal actividad ha
estado dirigida a hacer mas eficiente la tramitacion clientelista de recursos y obras, y a
facilitar desde esta l06gica el acceso de la comunidad a instituciones del Estado. Esa
cercana relacién con comunidades, su relativo facil acceso a dependencias oficiales y su
conocimiento de tramites legales y clientelistas de recursos, los han convertido en
funcionarios especializados en esa intermediacion, haciendo mas importante su papel.
Han sido un eslab6on mas, aunque necesario, dentro de la cadena clientelista. El cargo
gue desempefan ha sido obtenido basicamente como recompensa a su labor como
miembros de una faccién politica. Su posicion burocratica es un escafio en el largo y dificil
camino de ascenso del jerarquizado mundo clientelista. Por ello, es dificil pensar que esa
importante, aunque dispendiosa labor, pueda obedecer a otros intereses 0 a una logica
diferente a la omnipresente del clientelismo.

ACTIVIDAD DE LAS JUNTAS

Como se ha visto, la actividad central de las juntas de accion comunal ha sido servir de
mecanismos concretos para efectuar el intercambio clientelista. No obstante, para la
comunidad también han sido elementos importantes en la obtencion de recursos y
ejecucién de obras tendientes a satisfacer necesidades materiales de la comunidad,
principalmente servicios publicos. Al desempefiar esta labor se han insertado en el
sistema politico del clientelismo. La relacion con instituciones estatales, de donde
provienen recursos y auxilios invertidos en obras, ha estado intermediada por los partidos,
en cabeza de sus facciones regionales y grupos locales que ejercen tal labor para
reproducir e incrementar un capital electoral. Los jefes politicos locales aparecen, por
tanto, como benefactores e intermediarios requeridos para que las necesidades de la
comunidad obtengan alguna respuesta. Si bien la organizaciéon de la comunidad genera
una dindmica propia en sus actividades, la cual depende de caracteristicas y condiciones
particulares, la forma en que el clientelismo las encuadra limita las posibilidades de
desarrollar manifestaciones autbnomas.

La consolidacion del movimiento comunal en Rionegro ha tenido una estrecha relacién
con el proceso sefalado. Tanto el grupo politico dominante como las diferentes
comunidades descubrieron la utilidad clara de estas organizaciones dentro del proceso
clientelista. Los primeros promovieron la creacidn de organizaciones practicamente en
todo el territorio municipal, pues a través de ellas conseguian un interlocutor que
aseguraba la eficiente distribucién de los recursos clientelistas conseguidos por don
Tiberio y la indispensable respuesta en votos Las comunidades, por su parte, encontraron
gue la férmula practicamente exclusiva para acceder a soluciones parciales de
necesidades materiales era a través de tales organizaciones y con la aceptacion de las
reglas impuestas por el sistema. Los aspectos relacionados con la capacitacién, con el
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desarrollo de actividades participativas y de conciencia comunitaria quedaron relegados a
un plano secundario. Las juntas de accién comunal existentes en el municipio se rigieron
por la fortalecida racionalidad clientelista.

Para la consecuciéon de recursos, las juntas han podido recurrir a las tres instancias del
Estado institucional. En el nivel local, la comunidad ha tenido acceso directo y espontaneo
a posibles benefactores como las autoridades municipales. La presencia de autoridades
en territorios de las juntas o de lideres comunales en la cabecera ha facilitado este
contacto. Sin embargo, por la configuracion de las relaciones politicas en el municipio,
cualquier solicitud de una comunidad ha sufrido la intermediacion de los promotores o del
coordinador de accion comunal, de algin cuadro politico del grupo de don Tiberio o0 de un
funcionario en calidad de eslabon clientelista. Esta situacién se produce antes de que el
pedido se formalice como solicitud a la alcaldia, el Concejo o la secretaria de obras
publicas. En muchos casos, el intermediario ha sido el propio don Tiberio, lo que ha
agilizado el procedimiento, pues convierte la solicitud en una orden que debe ser
ejecutada por la oficina designada.

Ademas de las oficinas institucionales, los lideres de juntas se han podido acercar en
Rionegro al Comité de Cafeteros, al Club de Leones, a la Junta de Deportes o a la junta
central de acciébn comunal. El acceso a estas fuentes alternativas de recursos se ha
visto inmerso dentro de la intermediacion clientelista y, como es claro en las tres Gltimas
entidades mencionadas, han sido parapetos para acceder a recursos de otras
instancias. Como se analizé en el Capitulo 2, la presencia del Comité de Cafeteros ha
significado un incremento sustancial en los recursos destinados a las juntas de la zona
cafetera del municipio.

En el nivel regional, la comunidad ha tenido acceso a recursos en diferentes dependencias
de la gobernacion, en la Asamblea o en institutos descentralizados de este nivel. Para que
estas solicitudes tengan éxito, ha sido necesario algun tipo de recomendacion o presion por
parte de don Tiberio y en muchos casos él ha sido el protagonista directo en la consecucion
de auxilios. Lo proveniente de otros diputados se ha regido por procedimientos parecidos,
para mantener algunas comunidades bajo dominio. La intermediacién en este nivel es
necesaria, pues es casi imposible que la comunidad entre en contacto directo con el
gobernador, los gerentes de institutos descentralizados o los jefes de alguna dependencia.
Si por alguna circunstancia el gobernador u otro funcionario de alto rango visita determinada
comunidad, en ello ha tenido que ver algin jefe politico de nivel regional, preferentemente
don Tiberio. Su presencia en la Asamblea ha sido indispensable para tener mayor
capacidad de presion y cuotas burocréticas a través de la cual incrementar el monto de los
auxilios por repartir. El funcionamiento de la maquinaria se ha puesto a prueba en tramites
definitivos para la consecucion de auxilios. En el caso de las juntas, la dependencia de los
promotores se incrementa y en ellos queda la posibilidad de agilizar o promover alguna
presion que favorezca a la comunidad.

A nivel nacional sucede algo similar a lo expuesto para el Departamento. La capacidad de
presion en el ejecutivo, en institutos descentralizados y la consecucién de auxilios
parlamentarios estan sujetas a la presencia del jefe politico en la Cadmara o el Senado. Sin
ella, la comunidad queda sujeta a favores o gestos benéficos sobre los que es dificil
presionar. No obstante, esta intermediaciéon impone limites a actividades del Estado
tendientes a ofrecer servicios a las comunidades. Muchos programas y politicas de
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institutos descentralizados del nivel nacional sélo son puestos en marcha dentro de zonas
rurales del municipio si han contado con aprobacién explicita de don Tiberio. Esta implica
gue debe aparecer como benefactor directo de la comunidad. Si esto es aceptado, el
municipio ha dado apoyo administrativo y logistico a tales planes y se ha motivado a la
comunidad para colaborar con las entidades que ofrecen servicios.

Luego de la consecucion de recursos, el siguiente paso es su cobro. Para el cobro de
auxilios girados o la ejecucion de un contrato, los lideres comunales han acudido en
Rionegro a la tesoreria, a la Recaudacion de Rentas Departamentales, a la Oficina de
Impuestos Nacionales, al Comité de Cafeteros, al Club de Leones o a la Junta de
Deportes 0 a la junta central de accién comunal. En Bucaramanga han podido acudir a la
Tesoreria General del Departamento, a la Pagaduria Habilitada de la Asamblea, a la
Direccion Departamental de Accion Comunal o a oficinas regionales y seccionales de
institutos descentralizados del nivel nacional.

Si bien han existido varias dependencias a las cuales la comunidad puede acercarse,
también han existido innumerables requisitos para lograr que los recursos queden en
manos de la comunidad. Estos han aumentado con los afios y han tenido un doble
propdsito. En la medida en que las juntas forman parte del régimen, se han visto
abocadas a cumplir sus tramites formales y burocraticos. Las comunidades requieren la
asesoria de los promotores para cumplir los tramites, lo cual asegura el tutelaje sobre
tales organizaciones. El incremento de requisitos ha servido también para que benefactores
e intermediarios estén seguros de que los recursos otorgados lleguen a los destinatarios
debidos. El interlocutor valido en la sociedad civil ha sido aquel que ha respondido a los
beneficios con votos. La tramitomania ha servido para asegurar este aspecto.

Para el cobro de un auxilio departamental, por ejemplo, las juntas tienen que presentar
fianza de manejo, plan de inversion, cuenta de cobro firmada por los directivos de la junta,
constancia de la Division de Finanzas, Fenecimientos y Finiquitos de la Contraloria
Departamental sobre constitucion de la garantia. Esta constancia ha sido entregada luego
de presentar a la divisibn mencionada una constancia de no tener cuentas pendientes,
constancia de constitucion de personeria juridica, datos basicos del auxilio como fotocopia
del decreto o resolucién que lo otorgd. En este punto, la junta puede cobrar el auxilio, el cual
es girado en cheque que se debe consignar en cuentas bancarias de las juntas, autorizadas
por la Contraloria Departamental. En otras dependencias o0 en caso de contratos, cambian
los tramites y papeleos, pero se inscriben dentro de esta misma ldgica. Por ello, la
destinacion a entes como la junta central o el Club de Leones implica un sélo trdmite y un
manejo posterior de la distribucion exento de tantos controles y procedimientos.

El dltimo aspecto de este proceso es el uso de los recursos. El control sobre su real
utilizacion supuestamente ha sido definido con los multiples requisitos que se han debido
cumplir para su cobro. Al igual que otras entidades que reciben recursos del fisco, se ha
supuesto que la supervision por parte de las contralorias respectivas o las auditorias
correspondientes, segun lo dispuesto por las normas, ha debido certificar el correcto uso
de partidas o la correcta elaboracion de obras contratadas. No obstante, al examinar el
ejercicio concreto de esta supervision se ha encontrado que se pierde la rigurosidad ya
sefialada en las otras actividades de las juntas. Ni los auditores, ni los promotores han
ejercido un control cuidadoso sobre la inversidn de recursos. Esta ha dependido, en Ultima
instancia, de la comunidad misma y del buen funcionamiento de cada junta.
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Tales hechos pueden explicarse si se tiene en cuenta que, en este preciso aspecto, la
intermediacion clientelista ha cobrado la parte contable de sus dividendos. Es alli donde
se han cobrado comisiones de intermediarios y contratistas, donde se ha sobrefacturado
cualquier compra y la ejecucién de cualquier obra y donde, si bien se han entregado
resultados que satisfacen minimamente necesidades de la comunidad, éstos han sido un
subproducto dentro de un proceso en que los maximos beneficiados han sido quienes
ejercen la intermediacién. Los de por si insuficientes recursos estatales que han llegado a
cuentagotas a las comunidades han sido entregados luego de beneficiar a una cadena
creciente de intermediarios.

Como una muestra de la importancia que ha tenido la labor de receptoras de recursos y
ejecutoras de obras, en los Cuadros 2 y 3 se analizan datos de algunos auxilios
departamentales y nacionales cobrados por las juntas en la Recaudacion de Rentas
Departamentales y en la Oficina de Impuestos Nacionales, ambas con sede en Rionegro.
Tales recursos han sido invertidos principalmente en obras y servicios de infraestructura.
Las columnas se dividieron de acuerdo con la utilizaciébn concreta de recursos. En la
columna “Otros” se incluyeron auxilios destinados a la junta central de acciéon comunal, la
Junta de Deportes, el Club de Leones, los colegios y el ancianato. Los de la junta central
no tenian destinacion especifica. La suma global recibida por esta organizacion era
repartida de acuerdo con los planes de inversion presentados por las juntas de caracter
veredal y barrial. Igual ha sucedido con las sumas recibidas por la Junta de Deportes y el
Club de Leones.

El Cuadro 2 (Ingresos por Auxilios Nacionales al municipio de Rionegro) tuvo en cuenta
principalmente auxilios parlamentarios. Estos dependieron, antes de 1982, de la
capacidad de lideres locales, en especial don Tiberio, para comprometer partidas de
senadores y representantes a quienes se hubiera apoyado para alcanzar su curul. Esto
explica que en afios como 1976 y 1977 no figure ninguna partida y que haya oscilaciones
permanentes de afio a afio. El incremento a partir de 1982 se relaciona directamente con
la llegada de don Tiberio a la Camara de Representantes, lo que permitié un acceso
directo a recursos y auxilios y a presion necesaria para conseguir que llegaran
prontamente a la oficina de impuestos del municipio. La fuerte disminucién en 1986 tuvo
relacion con utilizacién de nuevos canales para agilizar el cobro de recursos por la
comunidad. Una alternativa utilizada fue cobrar auxilios directamente en la Oficina de
Impuestos de Bucaramanga, con lo que se eliminaba su traslado a la respectiva oficina en
Rionegro, es decir, un tramite engorroso. Otra fue dirigir mayores recursos a través de
instituciones estatales como Icetex e ICCE, las cuales administraban directamente los
auxilios destinados. En el caso del ICCE, fue utilizado con el fin de “castigar” a
comunidades que habian traicionado la causa de don Tiberio.

El peso porcentual de las diferentes columnas es aleatorio. Las columnas “Otros” y “Obras
varias” tienen los porcentajes mas altos en casi todos los afios. Hubo excepciones en
1970, 1971 Y 1985, cuando obras de caminos y electrificacion obtuvieron porcentajes
superiores al 30%. La primera explicacion tiene que ver con el caracter circunstancial
como se combinan necesidades concretas de comunidades y acceso a recursos escasos
gue son distribuidos de acuerdo a la racionalidad de los intereses clientelistas. No
obstante, la concentracion de recursos en “Obras varias” y “Otros” muestra el propésito
por un manejo directo, con menos controles y que permitiera perfeccionar la
intermediacion del grupo politico.
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CUADRO 2
INGRESOS POR AUXILIOS NACIONALES
AL MUNICIPIO DE RIONEGRO
1970 - 1986 (pesos de 1975 y porcentajes) (1)
: AC AC G AC ac | JAC
ANO A.a{educto Caltmnos Electrifi- Edtlcaaén Slalud Obras Ouros (2) Total
caciéon varias
1970 0| 162,037 138,889 56,713| 46,296 0 0 403,935
40.1 344 14.0 11.5 100.0
1971 0 251,046 0 0 0| 167364 104,603 523,013
48.0 32.0 20.0 100.0
1972 0 0 37,037 0 0 55,556 0 92,593
40.0 60.0 100.0
1973 0 46,225 0 107,858 0 0 345,054 499,137
9.3 21.6 69.1 100.0
1974 30,713| 141,278 0 0 0 0 175,350 347,340
8.8 40.7 50.5 100.0
1975 0 20,000 130,000 40,000 0 60,000 241,000 491,000
26.5 8.1 12.2 49.1 100.0
1976
1977
1978 26,357 0 0 0 0| 142330 0 168,687
15.6 844 100.0
1979 0 0 0 10,620 0 33,985 21,240 65,845
16.1 51.6 32.3 100.0
1980 0 0 16,650 0 0 91,575 66,600 174,825
9.5 52.4 38.1 100.0
1981 0 8,137 0 0 0 18,986 8,137 35,259
2.1 53.8 23.1 100.0
1982 0 43,478 0 6,522 10870 43,478 130,435 234,783
185 2:8 4.6 18.5 55.6 100.0
1983 18,054 84,853 0 27,081 0| 198592 913,522 1,242,10
(3) 1.5 6.8 2.2 16.0 73.5 100.0
1984 0 0 0 0 0 44326| 2,025857| 2,070,183
(4) 21 979 100.0
1985 0| 623,875 0 17,996 0 23,995| 1,123,935| 1,789,802
349 1.0 1.3 62.8 100.0
1986 0 0 0 0 0] 172364 4,788 177,152
5)| | J | 973 271 1000
Fuente:

Relacion general de ingresos, Recaudacién de Impuestos Nacionales de Rionegro, 1970-1986.

Notas:

(1) Corresponde a auxilios cobrados por las Juntas de Accién Comunal, Deflactado segtin indice de
precios implicitos del PIB.

(2) Corresponde a Junta Municipal de Deportes, colegios y Junta Central de Accién Comunal.

P) La columna Otros incluye un auxilio pagado por la Administracion de Impuestos Nacionales de
Bucaramanga a la Junta Central de Accién Comunal.

{4) La columna Obras varias incluye auxilios pagados por la Admén. de Impuestos Nales. de
Bucaramanga y por el Fondo de Desarrollo Comunal a la Junta Central de Accién Comunal,

(5) La disminuci6n en los ingresos nacionales se explica porque parte de los recursos se tramitaron a

traves del ICCE.

En el caso de “Obras varias”, se conseguia un cierto margen de manipulacion de auxilios.
Su utilizacién final dependia de planes de inversién elaborados por las juntas, en muchos
casos luego de diagnosticar y jerarquizar necesidades con ayuda de los promotores,
funcionarios municipales o cuadros del grupo de don Tiberio. Los recursos destinados al
rubro “Otros” han sido expresion manifiesta del lugar ocupado por las practicas
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clientelistas en el manejo politico de don Tiberio en Rionegro. Con excepcion de los
auxilios dirigidos a colegios y a entidades como el ancianato, en donde se diluia parcial-
mente el afan cliente lista, los demas destinatarios han sido la versién local de
fundaciones y otros subterfugios utilizados para maximizar el uso clientelista de recursos
fiscales. La Junta de Deportes y la junta central fueron mecanismos predilectos para
ejercer intermediacion de recursos provenientes del nivel nacional. En varios afios
llegaron a estos entes, partidas Unicas sin destinacion especifica. La férmula utilizada
incluy6 obras de infraestructura y servicios para veredas y corregimientos de Rionegro y
otros municipios, Los posibles beneficiarios fueron juntas de accién comunal de tales
lugares, después de presentar planes de inversion para ser estudiados por estos
organismos. Los directivos se encargaban de estudiar los planes, definir la distribucion
de recursos y ejercer alguna supervision sobre la ejecucion de obras y utilizacion de
dineros. En cualquiera de estos tramites cabia la apropiacion de una parte de los
auxilios y el acuerdo informal que obligara a los beneficiarios a responder con votos por
beneficios recibidos. El Estado, como tal, no tenia ninguna injerencia en las decisiones
sobre uso de recursos que le pertenecian.

Los recursos del nivel nacional no se han limitado a auxilios que han entrado por las rutas
sefialadas. Algunos otros llegaban directamente a tesoreria, en donde eran cobrados por
las juntas. En los Ultimos afios, institutos descentralizados, algunas entidades financieras
y bancarias, e instituciones como la Federacion Nacional de Cafeteros complementaban
en porcentajes importantes, aunque dificiles de determinar globalmente, auxilios
entregados para comunidades organizadas del municipio. En estos dineros ha sido
fundamental también la capacidad de presion del jefe politico del municipio. El ascenso de
don Tiberio abri6 varias puertas y permitié negociar con gerentes regionales o nacionales
de estas dependencias, partidas destinadas a sus feudos electorales.

El Cuadro 3 (Ingresos por Auxilios Departamentales al municipio de Rionegro) fue
elaborado con base en auxilios otorgados por los diputados o la administracion
departamental. En términos generales, éstos se enmarcan dentro de la tendencia a
oscilaciones de un afio a otro y a la aleatoriedad en la destinacion de recursos para cada
tipo de obra. No obstante, presenta diferencias importantes respecto al anterior. Se
consiguieron auxilios todos los afios y las columnas “Otros” y “obras varias” tienen menor
peso porcentual. Hay mayor distribucion de recursos conseguidos para distintas obras.
Estos hechos obedecieron a que una parte de los recursos obtenidos por las juntas
provenian de diferentes diputados con intereses electorales en el municipio. Ello ha
asegurado la consecucion de recursos como respuesta al comportamiento electoral de las
comunidades. Pero tales recursos han tenido destinacion especifica en cuanto a la junta
favorecida y a la obra que se iba a ejecutar.

El incremento de auxilios en 1976 y 1977 se explica como respuesta al olvido de que fue
objeto Rionegro por parte de representantes y senadores, y al conflicto entre
agrupaciones liberales. Se intentd compensar asi la ausencia de recursos y ganar
comunidades para la causa de cada jefe politico y su grupo. La disminucion del afio 1982
obedeci6 al uso creciente de vias alternativas como el Club de Leones, el cual cobraba
auxilios directamente en Bucaramanga. De 1984 a 1986 la caida en los auxilios se debio
parcialmente a la razén anterior, a la creacién de mecanismos que servian para agilizar la
entrega de dineros a sus destinatarios finales, y a que don Tiberio no alcanzé la curul en
la Asamblea para este periodo.
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CUADRO 3
INGRESOS POR AUXILIOS NACIONALES
AL MUNICIPIO DE RIONEGRO
1970 - 1986 (pesos de 1975 y porcentajes) (1)
JAC JAC
AC JAC . JAC JAC
ANO |, e ucto | Camincs | B lectrifi- | pjucacion | Salud | ObFs | 0TS @) base
1970 0| 263,889 69,444 69,444 0 3472 0 437,500
60.3 15.9 159 7.9 1000
1971 0 62,762 41,841 31,381 0 0| 251,046 387,09
16.2 10.8 8.1 64.9 100.0
1972 9259| 324,074 27,778 9,259 0 18,519 101,852 490,741
1.9 66.0 5.7 19 38 20.8 100.0
1973 12,327 90,670| 100,154 15,408 0| 107,858 0| 326418
38 27.8 30.7 4.7 33.0 100.0
1974 0| 122,850 98,280 0 0| 257,985 12,285 491,400
25.0 20.0 525 25 100.0
1975 0 0 0 0 0 0 436,000 436,000
100.0 100.0
1976 15936 199,203 91,633 232,669 39841 262,948 211,155| 1,053,386
15 18.9 8.7 221 38 25.0 20.0 100.0
1977 30864 299,383 12,346| 406,173| 61,728| 52,469 160494| 1,023457
3.0 293 12 39.7 6.0 5.1 15.7 1000
1978 21,086 50,079 26,357 171,323 | 139,694 66,948 307,264 782,752
27 6.4 34 21.9 17.8 8.6 393 100.0
1979 0 48,853 16,992 180312 95,582| 211,591 739,167 | 1,292497
a8 13 14.0 7.4 16.4 572 100.0
1980 56,610 83,250 0 70,063| 208,125 359,640| 236,430| 1,014,119
5.6 8.2 6.9 20.5 355 233 1000
1961 48,820 437,754 81,367 16,273| 54,245| 27,122| 234,879 900461
54 48.6 9.0 1.8 6.0 3.0 26.1 100.0
1982 32,609 32,609 0 35,870 0| 28261 119,565 248,913
13.1 13.1 14.4 114 48.0 1000
1983 5416| 128,182 0 69,507| 595,775| 28,886| 301,498| 1,129,265
0.5 114 6.2 52.8 26 26.7 1000
1984 2955| 57,624 11,820 48,759| 243,794| 156,619 2,163| 543,73
(3) 0.5 10.6 22 9.0 48 28.8 41 1000
1985 0 28,794 11,998 3,779| 17,996 31,1M4 11,996 105,757
27.2 11.3 3.6 17.0 29.5 113 100.0:
1986 40,924| 100,546 4,788 32,079| 31,121 45,330 95,854 350,642 |
11.7 28.7 1.4 9.1 8.9 12.9 27.3 1000} |
Fuente:
Relacién general de ingresos, Recaudacién de Rentas Departamentales, 1970-1986
Notas:
(1) Corresponde a auxilios cobrados por las Juntas de Accién Comunal. Deflactado segfin indice de
precios implicitos del PIB.

(2) Corresponde a Junta Municipal de Deportes, colegios, Club de Leones y ancianato.

(3) Incluye auxilios pagados por la Pagaduria Habilitada de la Asamblea Departamental y en la
columna JAC-salud dos auxilios para la Junta Central de Accién Comunal que no pasaron por la
Recaudaci6n de Rentas Departamentales.

Al igual que con los auxilios nacionales, parte de los recursos no estan incluidos en el

Cuadro. Existen multiples mecanismos a través de los cuales se consiguen y se accede a
su cobro agil.
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PARTICIPACION DE LA COMUNIDADY

La participacion de la comunidad en Rionegro ha obedecido a situaciones, necesidades,
motivaciones y problemas por los que ha atravesado cada comunidad. Sin embargo, hay
caracteristicas que se han repetido en diferentes casos hasta convertirse en tendencias que
han definido la organizacion y participacion de la poblacién en este tipo de actividad
comunitaria. Los programas de desarrollo de la comunidad manejaban una retdrica acerca
de la concientizacion de la comunidad, la organizacién auténoma y los mecanismos
democraticos de participacion dentro de estas organizaciones. Sin embargo, tales
contenidos han sido desbordados y marginados por las situaciones concretas que han
enfrentado las diferentes juntas.

Es tal la magnitud de necesidades de las comunidades, que la principal motivacién para
conformar una junta ha estribado en la posibilidad de acceder a recursos en dinero y
obras. Las carencias se han visto, sobre todo, en lo que respecta a servicios y obras de
infraestructura. A pesar de que la zona alta de Rionegro es cafetera y, por tanto, la
ausencia de servicios y falta de infraestructura no ha sido tan grave en comparacioén con
otros municipios, la precariedad en su dotacién no ha sido superada.

En respuesta, quienes han sustituido e intermediado esta actividad estatal en Rionegro
han optado por entregar partidas y auxilios exclusivamente a comunidades que se
encuentren organizadas en juntas. Si bien las juntas que se organizaron a comienzos de
la década de los afios sesenta lo hicieron para alcanzar soluciones comunitarias, con el
paso del tiempo la motivacion se ha convertido en un mandato perentorio: o se conforma
una junta de accién comunal, o se renuncia a la posibilidad de acceder a recursos.

Cada vez que se ha reunido una junta, bien sea en Asamblea General o en reunion de
mesa directiva, el tema central de la misma ha sido la forma de conseguir un auxilio, de
cobrarlo o de informar sobre resultados o necesidades para ejecutar una determinada
obra. En tales reuniones participan presidente, tesorero, algunas veces coordinadores de
los respectivos comités y esporadicamente, a no ser que hayan existido conflictos, los
demas miembros de las juntas. Sélo cuando se lleva a cabo el proceso de conseguir y
ejecutar cualquier obra se hacen reuniones periddicas. Las comunidades se han
encargado de definir prioridades en cuanto a obras a realizar, pero casi siempre éstas han
sido adecuadas a ofrecimientos o posibilidades de conseguir auxilios. Acto seguido se ha
buscado colaboracién de miembros de la junta en diferentes aspectos con que hay que
complementar lo conseguido (trabajos colectivos, materiales, dinero, alimentacion a
obreros, etc.).

Como los miembros de cada comunidad han reducido su participacion en la accion comunal
a aportar trabajo y dinero para complementar lo que los directivos han conseguido en
cuanto a recursos y obras, las demas actividades son dificiles de cumplir. Ha costado
trabajo reunir los quérum en asambleas generales, ha habido grandes oscilaciones en el
namero de asistentes a éstas, 10 que ha mostrado el desinterés en participar y hacer oir la
voz de cada socio, y se ha vuelto normal que los miembros prefieran dar aportes en

17 para esta seccién, se realizaron en junio de 1987 entrevistas a lideres de accién comunal, lideres de otras
organizaciones, promotores y funcionarios municipales relacionados con actividades de accién comunal en Rionegro. Se
revisaron libros de juntas en el Archivo Departamental de Accién Comunal y se visitaron algunas comunidades.
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dinero y no en trabajo que les quita tiempo. Se ha preferido pagar jornales y dar
alimentacion y hospedaje, a asumir colectivamente estas labores. En algunas juntas hubo
épocas de bastante colaboracion y trabajos comunitarios, pero el incumplimiento y la falta
de constancia hicieron que algunas obras se quedaran a mitad de camino.

El funcionamiento de cada junta ha dependido y se ha reducido al interés, preocupacion y
dedicacién de las personas elegidas para conformar la mesa directiva en cada periodo.
Alrededor de esta situacidon se ha desenvuelto practicamente lo referente a participacion
de la comunidad. Ha bastado con que uno de los directivos sea activo y se comprometa
con la marcha de la junta, para que ésta funcione adecuadamente.

En pocas juntas se han efectuado asambleas generales periddicas. Lo comin ha sido que
la asamblea se relina solamente para elegir directivos, para remplazar a alguno de los
elegidos o para atender visitas de funcionarios o del jefe politico. Ha habido juntas cuyas
asambleas se han reunido cada tres meses por periodos especificos. Sin embargo, son
casos excepcionales. Lo comudn es que la actividad de las juntas se reduzca a reuniones
semanales, mensuales, trimestrales y a veces anuales de cada mesa directiva.

Ha existido una tendencia a que los directivos se mantengan en esta condicion por varios
afilos y periodos, bien sea pasando de presidente a tesorero o secretario 0 en el
desempefio del mismo cargo. Los lideres de la comunidad o algunas personas
reconocidas por su prestancia, posicion econdmica o educacion, han ocupado estos
lugares y han convertido a esas juntas en algo asi como empresas propias. Empresas en
gue se han jugado el reconocimiento y respeto de la comunidad por los beneficios
conseguidos, aunque hayan invertido tiempo, dinero y compromisos para un buen
desempefio de sus labores. Muchos directivos han aceptado liderar la accién comunal a
partir de una preocupacion y un deseo por ayudar a sacar adelante su vereda o
corregimiento. Sin embargo, esta actitud no esta generalizada. Son pocos los miembros
que quieren comprometerse. Ello explica la existencia de planchas Unicas en la mayoria
de las elecciones de directivos. EI compromiso de los directivos aumenta si se ha hecho
funcionar la acciéon comunal y se han logrado recursos y obras. Cuando las juntas logran
un buen desempefio, los directivos obtienen un reconocimiento que se ha expresado en
lograr poder y posicion importante dentro de la misma comunidad o incluso a nivel del
municipio. Algunos directivos de accidon comunal han sido concejales, directivos o
miembros de la Junta Central de Accion Comunal, han ascendido como cuadros del grupo
dominante en el municipio o han sido incluidos dentro de la administracion municipal o
como inspectores de policia.

Otros miembros importantes de estas mesas directivas han sido los inspectores que luego
de nombrados se han preocupado por la respectiva junta o juntas y los maestros
departamentales que, en muchos casos, han sido fundamentales para promoverlas y
ponerlas a funcionar. Tanto inspectores como maestros han colaborado por propia
iniciativa. En ocasiones se han convertido en obstaculo y motivo de conflicto con la junta o
entre la junta y la comunidad.

En procesos de renovacion radical de mesas directivas han aparecido conflictos. Segun la
ley, en las renovaciones de 1985 no se podia reelegir ningun directivo. Por tal razén,
algunas de las mesas directivas conformadas en los siguientes afios tuvieron que enfrentar
la oposicién de los antiguos directivos. En tales situaciones han llegado a afectarse
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gravemente las relaciones entre vecinos, a generarse conflictos entre, por ejemplo,
maestros y padres de familia, y a extenderse con acusaciones y cartas dirigidas a la
administracion municipal e incluso departamental. La solucion de las disputas ha
mostrado incapacidad de la comunidad para encontrar salidas. Esta se explica por la falta
de capacitacion para un desempefio autbnomo y por el predominio de intereses
particulares. Se ha requerido varias veces la mediacién de funcionarios municipales o de
los promotores. No obstante, ellos actlan regidos por intereses del grupo politico y por
preferencias y amistades establecidas dentro de la comunidad. El problema de fondo ha
sido la utilizacion de auxilios conseguidos. La falta de solucion al conflicto es grave en la
medida en que se pierden recursos cuya obtencion no ha sido facil.

La dependencia de las juntas respecto de jefes y grupos politicos no se ha sentido con
rigor por todas las comunidades. Aunque se haya dado la participacion electoral, para
algunos directivos hay apatia e indiferencia de sus comunidades frente a la politica. Para
otros ha sido indudable la presencia de estos personajes y movimientos en las actividades
de las juntas. Varios directivos hicieron énfasis en que, si bien la injerencia de los politicos
no es directa ni permanente, quienes la negaron no se han dado cuenta de esta
influencia, puesto que ha provenido de fuera. Indicaron que la proyeccion politica de
lideres comunales hace evidente la interrelacion entre la actividad de las juntas y el
proceso politico. Han reconocido también la influencia de las recomendaciones y
“palancas” en la consecucion de recursos.

Las normas que deben cumplir las juntas han creado prevencion por parte de muchos
socios que, ademas de no querer asumir compromisos, han indicado que no se atreven a
afrontar un asunto tan misterioso. El cumplimiento de lo formal ha dependido de cada
mesa directiva. La forma en que se ha llevado el Libro de Actas y el manejo de los
respectivos libros de tesoreria ha quedado en manos de la habilidad, cuidado y capacidad
de cada secretario o tesorero. Cada periodo se distingue por la forma de llevar los libros y
rara vez se ha logrado cumplir con los innumerables requisitos que la legislacion ha
dedicado a estos aspectos. Sin embargo, como ha pasado también con asambleas en
gue se renuevan directivos, los promotores han tenido que hacer flexibles los requisitos,
S0 pena de tener que inhabilitar a la gran mayoria de las juntas.

Si bien las necesidades materiales y de servicios concentran esfuerzos de las
comunidades, tanto los directivos entrevistados como algunos formularios llenados por
algunas de las juntas para el Registro Nacional de Juntas de Accion Comunal-DANE
1984, hicieron hincapié en las necesidades de capacitacion. Entre las multiples
necesidades resaltaron las relacionadas con organizaciones comunitarias y con
actividades de recreacién. Sobre las primeras, muchos directivos indicaron que a pesar de
los cursos recibidos de los promotores de accidon comunal, seria deseable intensificar
estas actividades y hacerlas llegar a los miembros de las juntas. No sobra sefialar que la
capacitacion se ha reducido a ensefar funciones, deberes y derechos de directivos y
socios de las juntas, y a indicar el cumplimiento de requisitos formales que rodean las
actuaciones de las juntas. Pero ésta es la capacitacién solicitada, en vista de la apatia y
temor de muchos de los socios ante tantos formulismos.

Rionegro no se ha caracterizado porque en sus comunidades se desarrollen y consoliden

otras formas de organizacién y participacion. Por el contrario, la accibn comunal ha
desarrollado un caracter hegemonico como forma de organizacién. Entre las
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organizaciones alternativas que han alcanzado algun grado de importancia y de
permanencia, s6lo podrian mencionarse la Asociacion Municipal de Usuarios Campesinos
(AMUC) y las asociaciones de padres de familia.

Otras organizaciones, como tiendas comunales, cooperativas de mercadeo promovidas
por el Comité de Cafeteros, juntas patridticas promovidas por la Unidn Patriética y grupos
parroquiales, han tenido existencia efimera o restringida a casos especificos. A pesar de
gue las tiendas comunales y las cooperativas fueron consideradas en varias comunidades
como necesidades sentidas y como programas que se querian implementar a través de la
accion comunal, fue evidente que hasta ese momento ello no se habia dado.

Otras organizaciones, como el Club de Leones o la Defensa Civil, han tenido un origen de
imposicion por parte de don Tiberio y su grupo politico. No han sido organizaciones de
base, surgidas del interés o las necesidades de la comunidad. Aunque han desempefiado
labores Civicas y de servicio a la comunidad, han sido preferentemente mecanismos de
canalizacion del clientelismo.

La Asociacién Municipal de Usuarios, a pesar de mas de veinte afios de existencia y de
desarrollar actividades permanentes, es poco conocida en muchas veredas. Fue una de
las primeras organizaciones de este tipo que existieron en el pais. Comenzd actividades
desde 1967, antes de que las asociaciones de usuarios fueran promovidas por el Estado
institucional. Su principal labor durante su existencia ha sido la de consolidar y mantener
un local para compra y venta de productos a los campesinos. Este local esta ubicado en
la cabecera municipal y goza de exencién del impuesto predial por determinacion del
Concejo. Es considerado sede de la Asociacion y casa de los campesinos en Rionegro.
Esta actividad ha logrado sostenerse, a pesar de dos serias crisis que la afectaron, una en
1974 Y otra en 1984, que amenazaron la existencia de la Asociacién. En las dos
ocasiones, desfalcos y robos por parte de directivos y administradores de la tienda
causaron la crisis. Esto ha impedido extender y mejorar los servicios de esta tienda para
garantizar mejor mercadeo para productos de los campesinos de Rionegro. En 1987, los
afiliados de la Asociacion apenas llegaban a 110.

Por decision de los lideres de la Asociacion, no se ha involucrado en conflictos de tierras.
Han preferido que su labor sea de asesoria para la conformacion de juntas de accion
comunal, para cumplir con los requisitos para obtener auxilios y ha ayudado a las
comunidades en la solucién de conflictos internos.

El presidente en 1987 ocupaba esta posicion desde 1984 y también lo fue entre 1976 y
1980. Ha sido, ademas, miembro de un sindicato agrario, de la Federacion Agraria
Nacional (FANAL, que pertenece a la Unién de Trabajadores de Colombia), representante
de los campesinos ante la Caja Agraria, miembro del Consejo Regional del SENA,
creador y lider de un movimiento campesino que aspiré al Concejo de Rionegro en 1980 y
1982, Y concejal por el grupo de don Tiberio desde 1986. Ha sido lider campesino activo
gue, a pesar de conocer las limitaciones de la participaciébn en las organizaciones
existentes, no ha logrado que la Asociacion se extienda y adquiera influencia en las
diferentes regiones que conforman el municipio. Considera que la labor de la Asociacion
tiene que ser neutral en politica y que sélo debe preocuparse por los intereses del
campesino. No obstante, desde que es concejal ha logrado mayor atencion de la
administracion municipal a sus demandas.
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Ha habido un nimero cercano a seiscientos campesinos de Rionegro afiliados al sindicato
agrario existente en la region y a FANAL. Sin embargo, ello no se ha reflejado en
consolidacion de organizaciones autbnomas ni en cambios cualitativos en la participacion
del campesinado de este municipio. Las asociaciones de padres de familia han existido en
regiones en que, ademas de contar con escuela, se ha logrado mantener los cupos de
maestros. Su actividad se ha visto reducida a solucionar conflictos o problemas con
maestros o a coordinar ayudas para arreglos y mejoras a escuelas o a viviendas de
profesores, cuestiones que han ido paralelas con actividades de accién comunal.

En Rionegro han existido formas alternativas de organizacién pero no han alcanzado
siquiera una importancia cercana a la alcanzada por la accién comunal. No han
promovido manifestaciones auténomas o surgidas con espontaneidad de las bases y
mucho menos han cuestionado o puesto en peligro el control del grupo de don Tiberio
sobre las diversas comunidades que conforman el municipio. Igualmente, no han incidido
en la caracteristica determinante de que las organizaciones promovidas estén guiadas por
la busqueda inmediata de soluciones a la gran cantidad de necesidades materiales.

La labor de desarticulacion sobre estas organizaciones por parte de la accién comunal se
ha cumplido en diferentes formas. La mas clara ha sido la de convertir en comportamiento
comun el de organizarse sélo para obtener respuestas materiales a las necesidades. El
peso de los habitos clientelistas en la participacion de la comunidad ha sido, al mismo
tiempo, un impedimento para procesos de conformacién de otras organizaciones.
Igualmente, al haberse insertado en el sistema politico y al formar parte integral del
régimen y sus normas, la accion comunal ha concentrado la atenciéon del Estado. Las
formas alternativas de organizacion no han encontrado respuesta ni de entidades
estatales, ni de grupos politicos, ni de organismos que como la Federacion Nacional de
Cafeteros, entran a suplir estas insuficiencias. En varias ocasiones han sufrido también la
actitud represiva de instituciones estatales por considerarlas potencialmente amenazantes
para la estabilidad del sistema politico. Del comUn desempefio de sus actividades se han
desprendido obsticulos para que otras formas de organizacion y participacion se
consoliden y tengan peso en el proceso politico.

Las juntas de accién comunal, como mecanismos privilegiados para la canalizaciéon del
clientelismo se han convertido en la més extendida forma de organizacion de la
comunidad a nivel nacional. Su consolidacion ha obedecido a la forma en que conjugan la
participacion de la comunidad con sus necesidades mas sentidas y cotidianas, la
permanente tutela institucional y su adecuacion a las necesidades del sistema politico
clientelista. El eficiente papel que cumplen dentro del sistema no ha permitido la
consolidacion de formas alternativas de organizacion, al concentrar la participacion de la
comunidad en aquellos entes que aseguran un beneficio material y al dirigir hacia ellas la
atencién del Estado y los poderes politicos locales y regionales.

La situacibn de la accion comunal en Rionegro se inscribe dentro de estos
planteamientos. Las juntas creadas en el municipio han tenido un papel importante dentro
de la mecanica politica que alli ha predominado. Han sido un mecanismo a disposicién del
grupo que en los ultimos veinte afios ha ejercido el control politico del municipio. El
monopolio de don Tiberio e Insurgencia Liberal sobre la administracion publica ha
facilitado la coordinacién, promocién y supervision institucional de estas organizaciones,
para ponerlas al servicio de su intermediacion ante el Estado. La proliferacion de juntas y
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la preocupacion permanente por su buena marcha han obedecido a la necesidad de
reproducir un capital electoral. La naturaleza de la junta central de accion comunal y el eje
de sus actividades asi lo confirman: ha sido un parapeto para la intermediacion de
recursos. Los auxilios nacionales y departamentales cobrados por juntas de accién
comunal en Rionegro comprueban el papel desempefiado por las juntas y corroboran que,
aunque el proceso de intermediacion de recursos ha logrado mejorarse y hacerse
eficiente en términos clientelistas, hay un alto margen de aleatoriedad, de incremento en
costos, de satisfaccion parcial y deficiente de las necesidades. Se responde a los
requerimientos inmediatos y urgentes de sectores de la poblacion, pero nunca se atienden
los problemas estructurales que caracterizan sus condiciones sociales y econdmicas. De
alli surgen sectores descontentos y marginados de las redes clientelistas de distribucion
gue dejan de confiar en las bondades del sistema.

En este municipio la participacion de la comunidad practicamente se ha reducido a esta
I6gica. La magnitud de las necesidades y la precariedad de la presencia estatal, han
motivado a organizarse comunitariamente para conseguir auxilios, recursos y obras. Sin
estos factores, la comunidad dificilmente se preocupa por participar y organizarse. Las
otras formas de organizacion no han alcanzado peso importante dentro de la actividad
politica 0 econdmica, tampoco han logrado extenderse a todo el territorio municipal ni
consolidarse como formas de organizacion alternativa que amenacen el predominio de la
juntas de accion comunal.

El clientelismo ha encontrado en la accion comunal un eslabén que le permite recoger
directamente las necesidades de la comunidad, entregarle respuestas materiales y
exigirle retribuciones electorales. En estas organizaciones se concreta el intercambio
clientelista que ha sustentado al sistema politico colombiano. No son los Unicos
eslabones, pero si uno de los principales por ese lugar particular que ocupa. Alli se
manifiesta claramente cOmo, en el contacto entre la sociedad civil y el Estado
institucional, se vuelve necesaria la intermediacion clientelista. El estudio de caso ha
permitido precisar las caracteristicas del proceso. No obstante, también ha mostrado
gue presenta limitaciones. Su propia légica utilitarista ha calado de tal modo en la
comunidad, que la hace cada vez mas exigente mientras el proceso se vuelve mas
oneroso, sin que los beneficiarios aumenten consecuentemente ni se solucionen
carencias profundas. Es la debilidad propia de estas practicas, su punto de quiebre, la
contradiccidon que potencialmente le genera crisis al funcionamiento del sistema, a la
reproduccion de las condiciones de dominacién politica. Las practicas clientelistas han
mostrado ser eficaces para sustituir funciones del Estado en el corto plazo y para
desempenfar un papel importante en el sostenimiento de las condiciones de dominacién.
A pesar de esto, su racionalidad les impide solucionar desigualdades estructurales y
lograr una presencia estatal extendida y que abarque a toda la poblacion. Es la realidad
y el drama del sistema politico del clientelismo que, sin embargo, tiene raices tan
hondas en las practicas cotidianas de la poblacién, que la posibilidad de sustituirlo
aparece como una empresa realmente dificil y para la cual sélo se cuenta, en principio,
con las propias debilidades del sistema.
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5. LEGITIMACION
DEL PODER LOCAL



En Colombia, el fendmeno que podria llamarse juridicismo (o “leguleyismo” segun el
término popular) es, quizas, mucho mas acentuado que en el resto de paises de la region
latinoamericana. Contrasta ello con la baja capacidad de aplicacion de las normas, pues,
para citar lo mas protuberante, desde hace mas de 40 afos, casi ininterrumpidamente, el
pais vive en estado de sitio. No obstante, el fetichismo de la ley y un supuesto estado de
derecho hacen que los aspectos formales sean de gran importancia dentro de la politica,
lo cual obliga a tenerlos en cuenta como factor de primer orden en cualquier analisis. En
el problema que nos ocupa, el del clientelismo como fendmeno nacional proyectado a un
estudio de caso, el sistema electoral es la manifestacion mas palpable del formalismo
juridico. Con él se aprovechan su importancia y operatividad en las democracias
representativas para utilizarlo como medio principal de legitimacién de fundamentales
decisiones que, por lo general, confirman la distribucion establecida del poder politico.

En capitulos anteriores se indicé que el ejercicio del régimen del Frente Nacional logré
configurar un sistema politico articulado a partir de las relaciones de clientela, con
legitimacién en Ultima instancia en las elecciones. El antiguo sistema electoral,
artesanalmente manejado como correspondia a una sociedad atrasada, se transformo
paulatinamente en una sofisticada “maquinaria” que conserva, sin embargo, buena parte
de los rudimentos del pasado. Este hecho, junto con la manipulacién misma del proceso
electoral, facilita que se tenga seguridad previa sobre los resultados en sus tendencias
principales. Naturalmente, permanece un margen de maniobra dificiimente influenciable,
gue tiene que ver con la mayor complejidad adquirida por la sociedad a medida que
avanza su proceso histérico. La “maquinaria” dedica gran parte de su tiempo para impedir
que se amplie este factor; por ejemplo, se mantienen obsoletos mecanismos en el
sistema electoral, se inventan formulas para desconocer el voto de opiniéon y se amarra
legalmente al Estado para que avale la intermediacion clientelista.

En virtud del indudable peso que tienen las elecciones en el contexto politico colombiano,
este capitulo hace un andlisis de los resultados electorales que se relacionan con el
estudio del caso de Rionegro. Los tépicos del analisis comienzan en 1958, debido a que
en ese afio se inicia el proceso que alter6 las tendencias politicas del pais; la
disponibilidad de los datos facilita hacer este rastreo. El primer topico indaga sobre la
consistencia en la afiliacion partidista tradicional en los municipios de Santander, para
compararla con las atipicas elecciones de 1970 que aceleraron la formacion y la
consolidacion del sistema politico del clientelismo. El segundo tema aboca el problema de
las listas electorales en el mismo departamento, puesto que su proliferaciéon indica el
ascenso al plano nacional de los caciques regionales, y el consiguiente ocaso de las
jefaturas naturales. El tercer topico toma las votaciones para corporaciones publicas en el
departamento de Santander, ya que estas corporaciones son el principal nivel electoral de
legitimaciéon del sistema politico. Por igual razon, el cuarto tema presenta los datos
electorales para corporaciones publicas en el municipio de Rionegro. El quinto aspecto
escudrifia los resultados de las elecciones presidenciales, como complemento para la
comprensién del problema. Finalmente, se analiza cierta informacion fiscal de Rionegro,
en virtud de que este tema involucra la fuente principal de los recursos econdémicos
empleados para la intermediacion clientelista.
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LA COYUNTURA ELECTORAL DE 1970
Y LA FILIACION POLITICA MUNICIPAL

El trascurrir politico formal de la Republica no ha experimentado mayores sobresaltos
durante su historia. Desde la aparicion del bipartidismo, a mediados del siglo pasado,
los “grandes” cambios han ocurrido apoyados por una estructura que ha acompafiado a
todos los regimenes politicos desde esa época: las coaliciones bhipartidistas. Con ellas
se han solucionado conflictos desde la cuspide del poder con cambios de partido en el
gobierno, presiones para provocar la renuncia de mandatarios y hasta golpes de Estado.
En contraste, no se ha recurrido a la movilizacién social como instrumento politico sino
en un par de ocasiones cuando ha habido plena seguridad de su control. Mas bien, las
movilizaciones han sido frenadas por las coaliciones. Las movilizaciones han sido
consideradas, dentro de la tradicional concepcion elitista de la politica, como de mal
gusto y ante todo peligrosas. El manejo represivo que se dio a la movilizacién del
populismo gaitanista es un ejemplo apropiado para esta aseveracion. A su vez, la
coalicion bipartidista del Frente Civil, que desembocé en la reforma constitucional del
Frente Nacional, fue el arma contra el gobierno militar que habian impuesto los partidos
como solucion a la violencia por medio de otra coalicién. El gobierno militar amenazaba
con apoyarse en un populismo que, sin embargo, mas adelante apareci6 (la Alianza
Nacional Popular, Anapo), desligado, eso si, de gobierno y militares. El Frente Civil fue
la ultima de las grandes batallas del bipartidismo, con la inclusion de una de las
excepcionales movilizaciones.

El monopolio politico que desarroll6 el bipartidismo, gracias a la férrea coalicion del Frente
Nacional, hizo perder pronto el sentido de la realidad al establecimiento. En efecto, la
disidencia del Movimiento Revolucionario Liberal, MRL, fue percibida como un peligro
para el sistema, y el “compariero jefe” Alfonso Lopez Michelsen, encabezé la lista de los
“comunistas” de cuidado en los archivos de la inteligencia militar. De igual forma, la Anapo
y su lider, el “exdictador” y general Gustavo Rojas Pinilla, se transformaron, a medida que
se legitimaban por medio del instrumento electoral, en la encarnacién del anti-sistema.
Las cifras electorales, a partir de 1962, muestran cémo se instal6 la Anapo como cufia del
sistema. Luego de participar en las dos elecciones presidenciales anteriores, en 1970 la
Anapo se convirtid en el peligro populista al aspirar, con opcion de triunfo, a la primera
magistratura de la nacion.

El general Rojas Pinilla se topd con una particular coyuntura en la cual, tras doce afios de
ejercicio del nuevo régimen, aparecia al mas alto nivel la indisciplina partidista producida
por la iniciacion del ocaso de los jefes naturales. El turno presidencial del Partido
Conservador no pudo ser manejado adecuadamente por el jefe natural de esa
colectividad, el expresidente Mariano Ospina Pérez, ni siquiera con el respaldo
incondicional de los jefes naturales del Partido Liberal, particularmente del expresidente
Alberto Lleras Camargo. Por eso no fue aceptada por los caciques regionales mas
caracterizados la candidatura del exministro Misael Pastrana Borrero, al que consideraron
como politico aficionado por no haber participado en politica electoral. Evaristo Sourdis
entré, asi, a representarlos, junto con Belisario Betancur quien aproveché la oportunidad
para iniciar su tesonera carrera hacia la Presidencia. Contra ellos se erigié la candidatura
de la oposicién, la del conservador por la Anapo, Gustavo Rojas Pinilla.
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Los resultados electorales son bien conocidos, asi como la historia del discutido triunfo del
candidato oficial: Pastrana 40%, Rojas 39%, Betancur 12% y Sourdis 8%. Lo que no se
recuerda bien es la distorsionada vision de catastrofe que permed a todas las figuras del
establecimiento desde el inicio mismo del conteo de los votos. El panico duré hasta
algunos dias después de que el gobierno del presidente Lleras Restrepo diera las cifras
tentativas del estrecho triunfo de su candidato. Este importante episodio politico fue una
campanada de alerta para que el sistema reemplazara, con un mecanismo alternativo, la
menguada autoridad de los prohombres del bipartidismo. A la mano estaba el antiguo y
bien usado recurso del clientelismo artesanal, que comenzaba a mostrar nuevas
bondades derivadas del auspicio de un Estado con crecientes capacidades econdmicas y
burocraticas. El proceso politico que culminé en la reforma constitucional de 1968
proporcioné herramientas para este nuevo modelo y el presidente Pastrana pudo
legitimarse ante la clase politica al facilitar el ejercicio clientelista en gran escala. Pero,
aparte de los resultados de las elecciones presidenciales con el “fantasma” del General,
¢qué fue lo que acentud el panico en el establecimiento? La respuesta se ve también en
las elecciones, con el resto de sus resultados, ya que alteraron formalmente y por una
sola vez el control monopolico del bipartidismo sobre gran nimero de corporaciones
publicas. Un nuevo y curioso sectarismo de los dos partidos, producido por su actitud
excluyente, opacaba inclusive el caracter bipartidista de la Anapo con sus alas
conservadora y liberal.

En un trabajo inédito hecho hace algunos afios, que fue preambulo de esta investigacion,
se compararon los resultados municipales de las elecciones de 1970 para corporaciones
publicas en el departamento de Santander con las tendencias electorales observadas entre
1958 y 1982. Estas tendencias indican la tradicional consistencia municipal a favor de uno u
otro de los dos partidos, y la comparacion sefiala su rompimiento transitorio en 1970.

Para establecer dichas tendencias se tomaron conjuntamente los comicios para Senado y
Céamara (Congreso), ya que son bastante similares, y aparte los celebrados para la
Asamblea departamental. Para el Congreso fueron diez las elecciones y para la Asamblea
trece. Inclusive, para evitar la posible diferencia entre los resultados durante el Frente
Nacional (1958-1974) y los obtenidos con posterioridad a éste (1978-1982), se estableci6
su separacion: 8 elecciones para Congreso durante el Frente Nacional y 2 con
posterioridad; 9 elecciones para Asamblea en el primer periodo y 4 en el segundo. Pero
en razon de que en las elecciones de 1970 se distorsion6 el patrén establecido, por causa
del gran caudal de la Anapo, para el periodo del Frente Nacional se descontd una
eleccion tanto para el Congreso (saldo de 7 comicios) como para la Asamblea (saldo de 8
comicios). Sobre esta base se tomaron 75 municipios de Santander que participaron
electoralmente entre el afio 1958 y el 1982 (se descontaron los nuevos municipios y se
tuvieron en cuenta sus divisiones). Aquellos municipios que mostraron una consistencia
electoral de 75% en adelante, dentro de un mismo partido, se clasificaron como
“absolutamente” liberales o conservadores segun el caso. Por su parte, los municipios que
mantuvieron su votacion por encima del 50% por uno de los dos partidos (generalmente
entre 50 y 75%), con la inclusién eventual de alguna eleccién por encima del 75%, fueron
ubicados como “predominantemente” liberales o conservadores segun fuese el partido.

Los resultados, que se aprecian en el Cuadro 1, sefialan aspectos bien interesantes. Ante

todo, se ve un equilibrio grande en el nimero de municipios que corresponde a cada
partido: 30 liberales y 29 conservadores en las elecciones para Congreso durante el
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Frente Nacional, y 34 y 38 respectivamente, después del Frente Nacional. Para la
Asamblea ocurre algo similar: 30 liberales y 28 conservadores en el primer periodo, y 33 y
37, respectivamente, en el segundo. Después del Frente Nacional, el nimero de
municipios consistentemente partidistas aumenta, con mas énfasis en el Partido
Conservador. En este segundo periodo, a excepcion de 3 municipios en las elecciones
para el Congreso y 5 en las efectuadas para la Asamblea (“otros”), la inmensa mayoria
son claramente unipartidistas. En ello, seguramente influya el menor numero de
elecciones consideradas después del Frente Nacional.

CUADRO1
CONSISTENCIA EN LA FILIACION POLITICA MUNICIPAL DE SANTANDER SEGUN LAS
ELECCIONES PARA CORPORACIONES PUBLICAS
(1958-1982)
NUMERO DE MUNICIPIOS
Corpora- Senado y Cdmara Asamblea Departamental
ciones (10 elecciones) (13 Elecciones)
FRENTE el FRENTE aidd
NACIONAL P NACIONAL posmidb
NACIONAL NACIONAL
1958-1974 1978-1982 1958-1974 1976-1962
Grado (8 elecciones) (2 elecciones) (9 elecciones) (4 elecciones)
de No. Municipios| No. Municipios| No. Municipios| No. Municipios
consistencia (1) (Total (Total
. : (8]
(7 elecciones) elecciones) (8 elecciones) elecciones)
Absolutamente
Liberales 14 15 15 15
75-100%
Predominante-
mente Liberales 16 19 15 18
50-100% (2)
TOTAL
LIBERALES - o o a
Absolutamente
Conservadores 17 23 17 21
75-100%
Predominantemen-
te Conservadores 12 15 11 16
50-100%(2)
TOTAL CONSERV. 29 38 28 37
SUBTOTALES 59 72 58 70
OTROS 16 3 17 5
TOTALES 75 75 75 75
Fuente:
Registradurfa Nacional del Estado Civil, Estadisticas Electorales, 1958-1982.
Notas:
(1) Indica la adhesién municipal a un mismo partido durante el perfodo considerado con votaciones
entre 50 y 100%.

(2) Municipios cuya votacién esta por encima del 50%, generalmente entre 50 y 75% y,
eventualmente, por encima del ultimo porcentaje.
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Es sorprendente la enorme proporcidon de municipios que mantienen una definida filiacién
partidista durante y con posterioridad al Frente Nacional. Se corrobora asi, al menos para
Santander, la tradicional adscripcién partidista por municipios y, supuestamente, por
regiones y familias. Aparentemente, esta situacién contradice el debilitamiento partidista
acaecido como consecuencia del advenimiento del régimen frentenacionalista. Sin
embargo, el problema debe tomarse a partir de la consideracion de que el examen se
hace en el nivel regional. EI municipio es la instancia mas clara de este nivel. Es en él
que se realiza la compensacion basica a la “desideologizacion” del bipartidismo y a la
crisis de su nivel nacional. La capacidad de reproduccion del sistema politico se
trasladé, a partir del debilitamiento bipartidista, a la politica regional. El clientelismo
“amarra” con gran eficiencia los votos en las zonas rurales y en las pequefias areas
urbanas. Sin competencia para el bipartidismo, puesto que el sistema ha eliminado de
diversa manera (incluido el exterminio) todas las que han surgido, se hace mas facil la
sectaria labor clientelista.

En el Cuadro 1 también se observa otro relativo equilibrio entre los municipios
“absolutamente” y los “predominantemente” pertenecientes a cada partido. No obstante, el
Partido Conservador tiene mas férreamente controlada su clientela puesto que son notoria
mayoria los que superan el 75% de la votacion. Ello no quiere decir que en el
departamento exista una mayor votacion para este partido; significa que los municipios de
esa afiliacion tienen menor poblacion. Bucaramanga Yy Barrancabermeja son
practicamente los dos Unicos municipios que pueden llamarse ciudades, y son
predominantemente liberales. En Santander, los municipios con mayor crecimiento urbano
tienden a ser liberales.

Para hacer la comparacion entre las anteriores tendencias electorales y los resultados de
las elecciones de 1970 se hizo también una incursién en cada uno de los mismos 75
municipios. En el Cuadro 2 se presentan los casos de triunfo anapista en ese afio, en
funcion de las tendencias expuestas en el cuadro anterior. Se tomaron las elecciones para
las mismas corporaciones publicas durante el Frente Nacional con el criterio ya indicado,
a fin de confrontarlas con los resultados electorales de 1970 e identificar los municipios
donde hubo mayoria de la Anapo. Esta mayoria se dividi6 en dos categorias: “total”,
cuando la votacion sobrepaso el 50%, y “parcial”, cuando el porcentaje anapista superaba
al de liberales y conservadores tomados separadamente. Los municipios que no sufrieron
alteracion, con respecto a lo observado en el Cuadro 1, se definieron como de “tendencia
constante”.

De los 75 municipios considerados, 41 tuvieron mayoria de la Alianza Nacional Popular;
29 de éstos se repartieron casi por partes iguales entre los municipios tradicionalmente
liberales o conservadores, segun la consistencia bipartidista observada en las demas
elecciones del Frente Nacional (16 entre 30 municipios liberales y 13 entre 29
conservadores obtuvieron mayoria anapista). Esa mayoria fue casi siempre “total”, o sea,
mayor del 50% de la votacién (13 de 16 municipios entre los liberales y 9 entre los
conservadores). Los 12 municipios restantes con mayoria de la Anapo, que figuran en la
columna “otros”, no tienen arraigo consistente en ninguno de los partidos tradicionales
durante el Frente Nacional.
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CUADRO 2 j
MAYORIA MUNICIPAL ELECTORAL DE LA ANAPO
EN SANTANDER EN LAS ELECCIONES DE 1970
SEGUN CONSISTENCIA EN LA FILIACION BIPARTIDISTA
DURANTE EL FRENTE NACIONAL
NUMERO DE MUNICIPIOS
TIPO DE MAYO-
RIA DE ANAPO
EN 1970
MAYORIA
M%%TA PARCIAL SUB- TENDENCIA
Entre 50 Mayor % sobre TOTAL CONSTANTE | TOTALES
Y | liberalesycon- |MAYORIA| 1958-1974
100%
servadores
CONSISTENCIA
BIPARTIDISTA
1958 - 1974
Absolutamente
Liberales 5 2 7 7 14
75 -100%
Predominante-
mente Liberales 8 1 9 7 16
50 - 100%
SUBTOTAL
PARTIDO 13 3 16 14 30
LIBERAL
Absolutamente
Conservadores 4 1 5 12 17
75 -100%
Predominante-
mente Conser-
Videses L. 3 8 4 12
50 -100%
SUBTOTAL
PARTIDO 9 4 13 16 29
CONSERVADOR
OTROS 8 4 12 4 16
TOTAL 30 11 41 34 75

FUENTE: Registradurfa Nacional del Estado Civil, Estadfsticas electorales, 1958-1974.

También se observa en el mismo cuadro que hubo mas resistencia hacia la votacion
anapista mayoritaria en los municipios absolutamente conservadores (12 entre 16 de
“tendencia constante”), cuestion que no ocurrié6 entre los liberales (7 entre 14 de
“tendencia constante”). Por otra parte, vale la pena hacer tres anotaciones que no se
detectan en el Cuadro. Primera, en algunos municipios de “tendencia constante” la Anapo
tuvo una significativa votacién que, sin embargo, no alcanzé los niveles de mayoria
establecidos; segunda, varios de los municipios de la columna “otros” quedaron excluidos
de las categorias de liberales o conservadores por la acogida que tuvo la Anapo en la
década de 1964 a 1974; tercera, como se constata en otro aparte de este capitulo, el
municipio de Rionegro (“predominantemente liberal” para el periodo frentenacionalista)
tuvo en 1970 una mayoria “total” por parte de la Anapo.
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El éxito de la Anapo en las elecciones de 1970 podria significar que la region del
Departamento de Santander muestra gran disposicién para representar favorablemente
las disidencias partidistas. Esta afirmacion se corrobora mas adelante cuando se analizan
los resultados electorales de las demas disidencias, como el MRL y el Nuevo liberalismo.
En el caso de la Alianza Nacional Popular, lo importante fue su caracter bipartidista. Al
cobijar ambos partidos, la disidencia de la Anapo se hizo ambivalente y se proyecté como
tercer partido. Fue el intento de mayor importancia por romper el bipartidismo a partir del
Frente Nacional.

Los mapas 3 y 4 sirven para identificar geograficamente los municipios y los resultados
expuestos en los cuadros analizados anteriormente. En el Mapa 3 se aprecian el
Departamento de Santander con su vieja division municipal, la consistencia bipartidista
durante el Frente Nacional (con sus dos categorias para cada partido en los municipios) y
la localizacion de la votacién mayoritaria de la Anapo en 1970. En el Mapa 4 se ubica la
misma informacién para el periodo posterior al Frente Nacional, obviamente sin la
votacién anapista de 1970. La base empirica de ambos mapas fueron las elecciones para
Congreso (Senado y Camara), ya que las de Asamblea muestran un ndmero un poco
menor de municipios consistentemente partidistas, como se constatd en el Cuadro 1.

LAS LISTAS ELECTORALES
Y EL ASCENSO DEL BIPARTIDISMO REGIONAL

Una de las generalizaciones expuestas en el primer capitulo se refiere al poder que tenian
a nivel nacional los llamados “jefes naturales” del bipartidismo. De ellos dependia la
cadena de candidaturas fijadas para todos los niveles de la administracién publica. El
partido de gobierno, con el control de sus jefes nacionales, escogia las figuras de la
burocracia, nombradas casi todas por decreto del Ejecutivo. Pero ambos partidos, con el
mismo tipo de control, candidatizaban a sus aspirantes a las corporaciones publicas de
los niveles municipal, departamental y nacional. La confirmacion (por medio de las listas
electorales) de las candidaturas de provincia requeria de la “construccion” previa de un
electorado propio, generalmente ligado a mecanismos clientelistas muy artesanales, que
habia operado con fidelidad a un partido o a una de sus facciones generalmente de
dimensién nacional.

Después de las dictaduras civil y militar, entre 1949 y 1958, se reanudé el juego electoral
con el Frente Nacional. El antiguo procedimiento de las listas vari6 a medida que la
autoridad y la legitimidad de las jefaturas naturales del bipartidismo disminuyeron su
fuerza. El faccionalismo de cierta importancia, que generalmente se materializaba a nivel
nacional y se reflejaba en las regiones en el nimero de listas electorales, pasé poco a
poco a tener caracter local, sin perjuicio de la continuidad de las tradicionales divisiones al
mas alto nivel. El resultado fue el nacimiento de una tendencia hacia la proliferacién de
listas en férrea competencia, estimulada por la legislacion electoral de cocientes y
residuos, de igual nimero de parlamentarios por cada uno de los dos partidos durante el
Frente Nacional y de mayor peso del voto en las circunscripciones con menos poblacion.
Las listas oficiales que han logrado subsistir en cada partido son otras mas dentro de la
amplia gama que ha surgido. De esta forma crecieron la movilidad y la autonomia del
juego electoral en las regiones, ya que quien tenga éxito con un buen niimero de votos a
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favor de su lista entra a “negociar” su adscripcién con la faccién nacional de su partido
que mas le convenga para la reproduccion del capital politico. En consecuencia, se
produjo asi un impulso al debilitamiento de la autoridad partidista nacional y al
fortalecimiento de la capacidad de manejo politico de las regiones.
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7 Charalé 19 Floridablanca 31 Los Santos 43 Hato 73 Sucre
8 Vélez 20 Pledecuesta 32 Jorddin 44 Capitanejo 74 Gémbita
¥ Puente Nacional 21 Batulia 33 Vilanueva 45 Palmar 75 Jess Maria
10 Sabana de Torres 22 Guaca 34 Aratoca 46 Pinchote 76 Albania
11 Suraté 23 Carito 35 Carcasi 47 Macaravita 77 Barichara
12 Puerto Wikches 24 Son Vicente de Chucurf 36 Mologavita 48 Simacota 78 Cimitana
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MAPA 4
DEPARTAMENTO DE SANTANDER
CONSISTENCIA BIPARTIDISTA MUNICIPAL 1976 - 1982

CONVENCIONES:

Absolutamente Liberales
Predominantemente Liberales
Absolutamente Conservadores

BOLIVAR Predominantemente Corservadores
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Depto. de Santander, IGAC, 1974
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4 Son Gl 16 Rionegro 28 Concepcl &n 40 Curiti 70 Bolivar
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6 Mogotes 18 Lebrila 30 Méalaga 42 Cabrera 72 Barbosa
7 Charald 19 Floridablanca 31 Los Santos 43 Hato 73 Sucre
B Viélaz 20 Piedecuesta 32 Jordén 44 Capitanejo 74 Godmbita
9 Puente Nacional 21 Betulia 33 Vilanueva 45 Palmar 75 Jesls Maria
10 Sabana de Torres 22 Guoca 34 Aratoca 46 Pinchote 76 Albania
11 Suraté 23 Cenito 35 Corcasl 47 Macaravita 77 Barichara
12 Puerto Wilches 24 San Vicente de Chucurl 36 Mologavita 48 Simacoto 78 Cimitara

El caso concreto del Departamento de Santander sirve para ilustrar este fenémeno. El
Cuadro 3 muestra el numero de listas que se presentaron para el Senado, la Camara de
Representantes y la Asamblea en las elecciones efectuadas entre 1958 y 1988. Las listas
se discriminan por partidos (liberal, conservador y otros), ademas de indicar su total por
cada corporacion y el total general en cada afio electoral. Los afios 1958, 1962, 1966, 1974,

151




1978, 1982 y 1986 corresponden a las elecciones para las tres corporaciones mencionadas,
y coinciden con los afios de eleccidén presidencial. Los demas afos, 1960, 1964, 1968,
1972, 1976, 1980, 1984 y 1988, son los llamados de “mitaca”, pues no tienen elecciones
para presidente de la Republica ti para Senado. En ellos, a partir de 1972, se eliminaron los
comicios para Camara, pues la Reforma Constitucional de 1968 amplio la eleccién para
esta corporacion a cuatro afios. La mitaca quedd reducida, entonces, a elecciones
regionales para asambleas departamentales, aparte de las de los concejos municipales.
Desde 1988, segun el Acto Legislativo No.1 de 1986, cada dos afios se eligen

adicionalmente los alcaldes municipales que anteriormente eran nombrados por los
gobernadores.

CUADRO3
NUMERO DE LISTAS ELECTORALES PARA CORPORACIONES PUBLICAS
EN EL DEPARTAMENTO DE SANTANDER
1958-1988
o e o ANOS ELECTORALES
CORPORACIONES , F : B .
1958] 1960] 1962] 1964] 1966] 1968 1970] 1972] 1974] 1976] 1978] 1980] 1982 1984 ] 1986| 1988
’ Senado| 1| .| 3 sl | 9o | 3 | s -] s| - 4 -
LBERAL |  Camara| 3| 2| 4] 6| 6 6 1 4] [ w0 | u 18
Asamblea 1 2| 4{ e 61 3 0] 17| 1 6 15 12 19 2 4] 12 6
Senado| 3| | 3 .l o =8 3 o " 3F e~ B 3
CONSERV. Camara| 3] 3| 3] 3| e 5| ¢ | 3 5 10 7 -
Asamblea 4 3 3 3 9 5 6 3 8) 12| 13 17 19 13 5 13
Senado| - R 3 3 2 2| .
OTROS Camara =] i . - ] 5 - 4 - 7 -
T= Asammblear] b o] ok - P el o] 81 -7} #l- o tek wl- 4] -9 “0p 4
Senado| 4 6| MEFET 8 | 1 12 o -
TOTAL ~Cimara| 6| 5| 7 9 12| u| w| | w] | = - 3| - 2] -
Asamblea| 5] 5| 7] 9] 16| 15| 2| m| =n| M| R| ©| H| %] ¥ B
TOTAL GENERAL. 5] 1] 2| 18] »| 2| 57| 2| »| M| e]| 6 w0 3% & 3
FUENTE:

Registraduria Nacional del Estado Civil, Estadisticas Electorales, 1958-1988.

Es facil observar en este cuadro la tendencia a la proliferacion de listas electorales, no
obstante las oscilaciones que se presentan. En general, hay mayor crecimiento hasta
1970 que de ahi en adelante. Asimismo, las oscilaciones son méas notorias en los afios de
mitaca, cuando siempre hay un descenso en el numero de listas. En efecto, el afio 1958
(elecciones plenas) hubo un total de 15 listas, las cuales se redujeron a 10 en 1960 por
ser afio de mitaca. En las dos elecciones siguientes, 1962 y 1964, aumentaron a 20 y 18
respectivamente. Ese aumento de dos en dos afios continda sistematicamente (con la
disminucién en las mitacas) hasta el afio 1984, exceptuando los afios 1972 y 1974 cuando
disminuyen las listas con respecto a la mitaca y elecciones plenas anteriores
respectivamente. La disminucién de la mitaca de 1972 se explica, quizas, por haber sido
el primer afio de exclusién de la eleccién para Camara. La reduccion del afio 1974 con
relacién a 1970 se explica porque este ultimo afio fue la coyuntura electoral donde se
manifestd por vez primera la indisciplina partidista de rebelién regional frente al poder
nacional, como se expuso anteriormente. Ademas, la presencia de la Anapo aumento el
namero de listas.
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A partir de 1984 se observa una estabilizacion de la tendencia, e inclusive hay un
descenso en el afio 1988. Esta estabilizacion podria entenderse como un intento de los
partidos, particularmente del liberal, por rescatar un poco la perdida disciplina. No
obstante, la explicacion que parece tener mayor peso tiene que ver con los malos
resultados electorales obtenidos en varias oportunidades, debido a la proliferacion de
listas. El fracaso en la eleccion de un cacique, o de un candidato a tal status,
generalmente es muy onerosa dada la “inflacion” desatada ultimamente en los costos de
las campafias. Ademas, el pragmatico mecanismo de las listas no puede proyectarlas
indefinidamente. Al contrario, debe ajustar su nimero de acuerdo con las conveniencias.
Su metodologia empirica busca un nivel de equilibrio segun las curules disponibles, los
votos potenciales, los recursos econdémicos y un poco de minucias propias de la
especializacion del politico profesional. Los conservadores han aprendido a manejar
mejor esa mecanica. Se llega el caso, inclusive, de presentar varias listas de la misma
faccidn para capitalizar los residuos de las votaciones.

En términos muy generales, el mecanismo colombiano de “cociente modificado”, como se
le llama técnicamente, aplicado a las listas y no a los partidos politicos, va en contra de
las minorias. Aunque éstas logren elegir algunas cabezas de lista por residuo, las
circunscripciones regionales y el peso diferenciado de sus votos, ademas de la capacidad
de juego con las listas, les dan ventaja a las mayorias. Por otra parte y en el mismo
sentido, la reglamentacion electoral ha buscado adecuar el mecanismo a los cambios
producidos en el sistema politico, como la separacién o unificacién de las elecciones
presidenciales y de corporaciones segun las conveniencias.

Segun la norma vigente, en cada circunscripcion electoral el total de votos obtenidos se
divide por el numero de curules que tiene la corporacién respectiva por la que se ha
sufragado; el resultado constituye el cociente electoral. Tal cociente se confronta con los
votos de cada lista en particular: si lo sobrepasan, sacan tantos nombres (renglones) de la
lista, en su orden, cuantos cocientes alcancen; el saldo que no complete un cociente
constituye el residuo. En caso de que no se llenen las curules con los cocientes completos
gue tengan las diversas listas, se hace con los residuos disponibles, de mayor a menor
hasta completar el cupo legal. De esta manera, no es raro que, a medida que haya un
ndamero mayor de listas, tienda a salir elegido solamente el primer renglén de las que
tienen mayor votacion, o, a lo sumo, dos o tres si se tiene suerte. Por su parte, la
posibilidad de eliminacién de listas también aumenta con su proliferacion. En el mejor de
los casos, algunas de las que no han alcanzado el cociente con sus votos, entran a
competir con los residuos de las deméas en la eleccion de su primer renglon.
Contrariamente, como ocurria en pasados tiempos, a menor nimero de listas mayor
posibilidad de que salgan elegidos varios de sus nombres. Antes del Frente Nacional se
presentaba una lista oficial fuerte en cada partido, y las demas (una 0 muy pocas), Si
existian, eran consideradas disidencias. Su éxito dependia generalmente de un
padrinazgo nacional y excepcionalmente de la decisidn regional o local de algun cacique.

Al observar algunos detalles del mismo cuadro se aprecian fluctuaciones con relacion a la
tendencia general que, sin embargo, no afectan su esencia. En efecto, si se miran los
totales del Senado, la tendencia de aumento se debilita a partir del afio 1974. Esto tiene
gue ver con los tremendos costos alcanzados Ultimamente por las campafias politicas: sin
duda, este factor es un freno para lanzarse aventuradamente a una contienda en la que
no pueden salir elegidos sino seis senadores por Santander. En cambio, en la Camara vy,
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mas aun, en la Asamblea, con la excepcion visible de la coyuntura de 1974, la tendencia
de aumento de listas resiste hasta el afio 1982, debido al mayor nimero de curules
disponibles y a su menor costo. Por otra parte, al observar el comportamiento de los
partidos politicos, se puede afirmar que ninguno en particular presenta patrén distinto de
los ya sefialados para explicar sus fluctuaciones. Ellas obedecen a componentes de las
tendencias generales antes identificadas.

Sin duda, existen factores adicionales que han contribuido también a conformar la
tendencia de proliferacion de listas, pero seguramente ninguno de ellos ha tenido la
influencia que exhibe el aumento del poder politico regional y la decadencia de las
jefaturas naturales. Por ejemplo, un factor adicional importante ha sido el ensanche
burocratico y presupuestal de las instituciones del Estado. Con él se han aumentado los
recursos de poder que detentan quienes penetran en los centros de decision politica. Este
hecho ha despertado la ambicion de muchos para obtener una curul y disfrutar del poder
ampliado. Los beneficios econdmicos y politicos derivados de una curul deben ser
indudablemente grandes, ya que el astronémico costo de las campafias electorales
induce a pensar que con ellas se hace una inversion; generalmente, los sueldos y
honorarios durante el periodo de servicios a la patria no alcanzan a cubrir los gastos de
las campafas respectivas. Por ello, para facilitar la participacion en la contienda se han
multiplicado las facciones politicas y se han adaptado a las nuevas circunstancias los
mecanismos de organizacion electoral. La generalizaciéon de facciones partidistas ya no
da pie siquiera para catalogarlas como disidencias de la linea oficial, pues aun ésta es
dificil de identificar.

Vale la pena consignar otro ejemplo sobre las causas adicionales de la proliferacion de
listas, pues tiene que ver directamente con un recurso reciente del fendmeno clientelista.
Se trata de la inscripcién oficial de listas sin electorado, que se mantienen disponibles
para el caso de que, por conflictos, conveniencias electorales de separacion de nombres
de la misma faccién en varias listas u otras causas, se requieran con posterioridad a la
fecha de cierre de las inscripciones. En ocasiones, estas listas se han puesto a la venta
para quien las necesite. Se suman, asi, al tradicional mercado de votos. En las elecciones
de los ultimos afios han aparecido en diferentes regiones listas sin ninguna votacion.

Frente al fendmeno de la proliferacion de listas, los politicos profesionales han asumido
una actitud pragmatica. Se aceptan los hechos y se busca la manera de adecuarlos a las
necesidades inmediatas. La legislacion electoral se acomoda a las situaciones que
surgen, modificacion tras modificacion. Ahora, ante el hecho irreversible de la multiplicidad
de listas, se propugna como un gran avance Yy modernizacion del sistema el
establecimiento de postulaciones uninominales o unipersonales y la consecuente eli-
minacion de las listas. No obstante, muy pocos cambios adelantados se han orientado a
obtener una modernizacion de los medios usados para definir el ejercicio electoral. No hay
duda de que el atraso técnico, operativo y normativo que caracteriza el conjunto electoral
en Colombia es funcional al sistema politico del clientelismo. La tradicion nacional de
practicas fraudulentas esta ligada a esta obsolescencia, al menos durante las Ultimas
décadas. Aparte de las escandalosas formas de compra de votos, el sistema mismo
facilita los fraudes, como por ejemplo con la autorizacion del voto a ciudadanos que por
alguna razon no lo pueden depositar el dia de las elecciones, con el simple visto bueno de
un solo funcionario de la Registraduria del Estado Civil, en los lugares de votacién y a
través de un formulario identificado como E-16. Otro ejemplo conocido es el del cambio de
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registros, en buena medida posibilitado por los retrasos en la promulgacién de resultados
electorales. Al respecto, vale la pena recordar algunos hechos, ya que guardan relacion
con la critica coyuntura electoral de 1970.

Hasta 1968, la demora en los escrutinios era compensada en parte por la trasmisién radial
a medida que surgian datos de las mesas de votacién. La coyuntura de 1970 cortd
abruptamente la libre trasmision radial para ese y los siguientes afios. El 19 de abril de
1970, cuando la informacién radial mostraba una tendencia de victoria del General, el
Ministro de Gobierno, el santandereano Carlos Augusto Noriega, silencié la transmisién y
la subordiné a la publicacion de los boletines oficiales de la Registraduria Nacional del
Estado Civil. Solamente hasta la vispera de iniciacién del trabajo parlamentario, el 20 de
julio, se conocieron los datos definitivos del 19 de abril. De ahi en adelante, muchos
problemas politicos han tratado de solucionarse con la demora de los resultados. En las
elecciones parlamentarias de 1982, el dato oficial se public6 dos meses después, cuando
ya se iban a celebrar las elecciones presidenciales. Solamente hasta 1990, con la Ley 6a.,
se recupero la libertad de informacién.

La votacién rural también ha sido importante factor en la demora de informacion de
resultados y sus consecuencias. La noche de las elecciones presidenciales de 1978,
cuando se anunciaba la mayoria electoral de Betancur en Bogota, el candidato elegido
por estrecho margen tranquilizé a sus colaboradores inmediatos al anotar que habia que
esperar los resultados de la geografia electoral. Pero en las elecciones para
corporaciones publicas la demora es especialmente importante, sobre todo si se tiene en
cuenta que, en muchos casos, una pequefia diferencia puede decidir una curul. La
ampliacién del plazo de entrega de los resultados electorales para los lugares rurales
apartados se ha prestado para “ajustar” los datos. La ubicacion de mesas de votacion en
sitios alejados se hizo con fines demaocraticos, para facilitar el sufragio. Pero bien pronto
se descubrié la conveniencia de aumentar el nimero de esas mesas, especialmente
porque en las elecciones se hombra como jurados a personas ajenas al sistema electoral,
pero que residen cerca del lugar y son con frecuencia clientelas de los caciques del
municipio. De esta manera, no es dificil el ajuste de la votacién segln las necesidades.
Estas se saben oportunamente, ya que los plazos para la entrega de resultados de esas
mesas generalmente exceden el tiempo necesario para llegar a la cabecera municipal.
Estos plazos fluctian entre las 12 del lunes y las 6 de la tarde del martes siguiente a las
elecciones que se celebran un dia domingo.

En Santander, la totalidad de los municipios tienen “corregimientos, inspecciones de
policia y sectores rurales”, que era la denominacién de los lugares donde se fijan las
mesas de votacion fuera de los centros urbanos. En los afios ochenta, segun la
Registraduria del Estado Civil, para 79 municipios existian 551 de esos sitios. Como
ejemplo para ilustrar el dudoso criterio de temporalidad en la entrega de resultados
electorales, “segun la distancia y los medios de transporte de la respectiva region”, se cita
el caso del corregimiento de Guane en el municipio de Barichara, donde se fija un plazo
hasta las 12 del lunes siguiente a las elecciones. Los 9 kilébmetros de carretera en mal
estado requieren 30 minutos de viaje en vehiculo automotor. Fuera de este ejemplo, en
los municipios santandereanos que se han distinguido por la consolidacién de un férreo
clientelismo es donde se presentaban, durante el periodo estudiado, dos de los tres casos
con mayor nimero de lugares rurales de votacion: Bolivar en la provincia de Vélez, con 25
de tales sitios, y Rionegro en la provincia de Soto, con 34; San Vicente de Chucuri, el
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tercer caso, contabilizaba 27 lugares rurales de votacion. La Ley 6a. de1990 eliminé los
sectores rurales, lo que puede incidir en la creacion de mas inspecciones de policia para
remplazar las mesas de votacién perdidas con tal medida.

LAS CORPORACIONES PUBLICAS
EN EL DEPARTAMENTO DE SANTANDER

Es bien conocida la importancia que tienen las corporaciones publicas elegidas por
votacién directa en el contexto universal de la democracia representativa. La tradicional
calificacién democratica de una sociedad esta supeditada antes que todo a la existencia de
un régimen que contemple la eleccién popular de corporaciones publicas. Sin embargo, no
son pocos los paises democraticos en cuyo manejo politico priman las formalidades
rituales de un sistema electoral, sin importar mucho los medios utilizados para su
ejecucién o la transparencia ética de los resultados. Interesa, ante todo, la legitimacion
politica de un sistema que reproduce sus caracteristicas y, tras ello, sus problemas.

Como se ha visto a lo largo de este libro, en Colombia existe una buena dosis de ese
interés. Por tal razén, dentro del contexto regional de este trabajo, es importante mostrar
la evolucion electoral como parte del conocimiento que se requiere para contribuir a crear
las condiciones para la necesaria reestructuracion democrética del sistema electoral. Los
vicios de funcionamiento del sistema se han transformado en aberraciones, al punto que
la intransigencia y la criminalidad han invertido el ideal democratico. Pero a pesar de sus
vicios, la existencia del sistema ha sido conveniente para el desarrollo politico de la
sociedad. La permanencia colombiana de los diversos niveles de competencia abierta
para elegir las corporaciones publicas es sobresaliente en el contexto universal. Por ello,
se hace necesario reconstruirlo para evitar que se derrumben sus presupuestos.

La evolucion electoral del nivel departamental que se estudia relne tres corporaciones
publicas: Senado, Camara de Representantes y Asamblea de Santander. Los datos para
cada corporacion en el departamento expresan la sumatoria del conjunto de resultados
electorales de los municipios. En los cuadros respectivos se subdividio la votacion del
liberalismo, en virtud de que el departamento tiene siempre mayoria liberal y de que las
principales disidencias partidistas se han dado en ese partido. La votacion para la primera
de las corporaciones se presenta en el Cuadro 4. En este Ultimo, que va de 1958 a 1986,
salta a la vista que el Departamento de Santander es mayoritariamente liberal frente a los
conservadores. En todas las elecciones para Senado prima el Partido Liberal sobre el
Partido Conservador. Sin embargo, la diferencia no es muy grande y muestra notorias
fluctuaciones. Mientras en los afios electorales 1958, 1970 y 1978 las diferencias no
exceden el 6%, en 1974 y 1982 sobrepasan el 15% en los totales de los respectivos
partidos. Por otra parte, en ningun caso el Partido Liberal ha obtenido mas del 57% de la
votacion total, cifra que se dio en 1982. Pero dentro de su condicidn mayoritaria, este
partido ha tenido divisiones de importancia: el Movimiento Revolucionario Liberal —MRL—,
y el Nuevo Liberalismo. En 1962 y 1966 se muestra la division liberal del MRL, aunque en
el ultimo afio la faccion se encontraba en franco descenso, con menos de la mitad de los
votos del oficialismo. En cambio, su alta participacion en el afio 1962 determiné que la de
todo el Partido Liberal aumentara; lo mismo puede decirse en el caso del Nuevo
Liberalismo en los afios 1982 y 1986, lo cual prueba que para un partido no siempre las
disidencias son negativas en términos electorales.
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CUADRO 4
VOTACION PARA EL SENADO POR EL DEPARTAMENTO DE SANTANDER 1958 - 1986
(Valores absolutos y porcentajes)
) PARTIDO LIBERAL PARTIDO |, \apo | 1zoumEr. | TOTAL
ANOS OFICIAL. MRL o SUBTO- CONSER- @) DA (3) VOTACION
YOIROE | Nunvo | “mar | YAPOR
LIB. (1)
1958 149,504 0 149,504 138,729 0 0 288,233
519 519 481 100.0
1962 48,821 67,227 116,048 93,715 9,041 0 218,804
23 30.7 53.0 428 41 100.0
1966 56,107 25,799 81,906 60,118 31,079 0 173,434
324 149 47.2 M7 17.9 100.0
1970 60,564 0 60,564 59,010 123,635 0 243,778
24.8 248 242 50.7 100.0
1974 162,157 ] 162,157 110,770 33,647 12,419 323,030
50.2 50.2 343 10.4 38 100.0
1978 110,771 0 110,771 97,812 0 15,828 228,205
48.5 48.5 429 6.9 100.0
1982 124,151 74,633 198,784 140,167 0 5,208 346,324
35.8 21.6 574 40.5 1.5 100.0
1986 187,634 32,348 219,982 164,453 0 28,560 415,291
@) 45.2 7.8 53.0 39.6 6.9 100.0
FUENTE:
:eg%:gdum Nacional del Estado Civil, Estadisticas Electorales 1958-1986

(1) Esta columna corresponde al Movimiento Revolucionario Liberal, MRL, en los afios 1962 y 1966,
y al Nuevo Liberalismo en 1982 y 1986.

(2) Esta columna corresponde a'la Alianza Nacional Popular, Anapo. En los afios 1962, 1966 y 1970
sus listas figuraban divididas entre liberales y conservadores por mandato constitucional. La cifra es
la suma de ambas.

(3) Esta columna corresponde a la suma de la votacién de agrupaciones y coaliciones de izquierda
como Uni6én Nacional de Oposicién, UNO, Frente Unidad Popular, FUP, Frente Democriético, FD,
Unién Patriética, U, etc.

(4) La columna “Izquierda” incluye la votacién por una lista de coalicién incluida bajo el rubro
“otros” en las Estadisticas de la Registradurfa.

Una segunda impresién se relaciona con el famoso afio electoral de 1970. En él se ve la
participacion mas baja del partido liberal en toda su historia: 24.8%. La razoén clara es el
aumento de la votacion de la Alianza Nacional Popular —Anapo—, con un poco mas del
50% del total. Antes, en 1962 y 1966, se observa su tendencia de aumento. Posteriormente
a 1970 hay un descenso que culmina con su desaparicion luego del afio 1974. Aparte de la
Anapo, las votaciones fuera del bipartidismo tradicional son exiguas: en el afio 1974 menos
del 4% por parte de la Union Nacional de Oposicion —UNO—, y en el afio 1978 un poco
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menos del 7% de la misma coalicidn de izquierda. En el afio 1982 la UNO se reduce a
su minima expresion. En 1986, a pesar de que ya habia sido creada, la Union Patridtica
—UP—, no presenté listas para el Senado en el departamento. El 6.9% que aparece es
el de una lista de coalicidn clasificada en la columna “otros” de la Registraduria.

En lo que corresponde al Partido Conservador, hay grandes fluctuaciones. Sin tener en
cuanta el especial afio de 1970, las fluctuaciones van desde 60.000 votos en 1966, hasta
164.000 en el afio 1986. Aunque el liberalismo muestra también fluctuaciones, el
conservatismo expresa tal vez mayor debilidad en el contexto politico santandereano. En
cuanto a 1970, se anota que la participacién conservadora se redujo al 24%, también por
causa de la expansién anapista. Pero el aumento de la Anapo en ese afio se hizo mas a
costa del Partido Liberal que del Conservador, puesto que las votaciones de ambos
partidos fueron basicamente iguales.

Con el fin de tratar el problema de la abstencién electoral, se recolectaron los datos
oficiales sobre el particular. Sin embargo, sus limitaciones e inconsistencias no permiten
adelantar ningln analisis confiable. EI Cuadro 5 indica las fluctuaciones relativas de la
votacién para el Senado con respecto al potencial electoral entre los afios 1958 y 1986. Si
se observan tan s6lo los cambios bruscos del numero de votantes potenciales, que es la
base sustantiva del analisis, puede deducirse que no vale la pena hacer especulacién
alguna. La Registraduria del Estado Civil ha cambiado varias veces los criterios de
medicion del potencial, aparte de que las estadisticas de ingresos y bajas de electores no
presentan consistencia. Este fenébmeno guarda relacién con el atraso tecnolégico a que
ha estado sometida esa dependencia. En el Cuadro 5, entre las practicamente
inexplicables variaciones, sobresale la casi duplicacion de la poblacién electoral entre
1970 y 1982. Sobre esta base, se puede decir que, como el potencial es igual para todas
las corporaciones, no se justifica mas adelante su presentacion en los casos respectivos.
Sin embargo, es importante sefialar que, a pesar de las limitaciones, hay claridad sobre el
alto nivel de abstencién que tiende a ser mayor del 50% del potencial electoral, no sélo en
Santander sino en todo el pais.

La abstenciéon en Colombia ha sido una constante, al menos desde el Frente Nacional. De
una participacion masiva en el plebiscito de 1957 se paso relativamente rapido a un nivel
gue, como se sefald, se ubica alrededor del 50% de la poblacion en capacidad de votar.
A partir de alli, ha habido fluctuaciones que se explican en razén de las coyunturas
respectivas y de la mecanica electoral, como por ejemplo, si hay separacién o no de las
elecciones presidenciales y las de corporaciones.

Sobre la abstencién no hay ningan andlisis que valga la pena. Lo problematico de su
medicion, de acuerdo con las cifras oficiales, ha contribuido a este vado. No obstante, se
puede decir que el fenbmeno tiene un componente importante representado por factores
como dificultades en el desplazamiento, enfermedad, falta de requisitos o insuficiencia de
informaciéon. Asi mismo, otro componente que quizds tenga gran peso es la
desideologizacion del bipartidismo a raiz del ejercicio frentenacionalista. Aqui cabria
dividir en dos sus efectos con respecto a la abstencién. El primero refleja la apatia, la falta
de interés en el ejercicio del voto, al considerar, por ejemplo, que con el sufragio o sin él
todo va a seguir igual, o lo que ha de variar no estaria influenciado por que se vote o no.
El segundo se plasma en la abstencién-protesta contra el bipartidismo o contra alguno de
sus aspectos. Naturalmente, los dos efectos guardan relacion.
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CUADRO 5
VOTACION PARA SENADO POR EL DEPARTAMENTO DE SANTANDER 1958-1986
(Porcentajes respecto al potencial electoral)
PARTIDO LIBERAL e Potencial
ANOE | omctatia ;muel:rg Sub C‘,m N(‘;)po lfiiu(j;)t- mﬁm sufr:;an—
yotros | Liberalis. | total tes (1)
1)
1958 39.5 395 36.5 76.0 100
378,672
1962 14.1 19.5 33.6 271 2.6 63.3 100
345,431
1966 13.9 6.4 203 14.9 v 429 100
404,026
1970 13.5 13.5 13.2 27.7 54.5 100
446,973
1974 315 315 21.5 6.5 24 62.9 100
513,843
1978 16.5 16.5 14.6 23 341 100
669,516
1982 14.9 89 238 16.8 0.6 41.5 100
835,205
1986 220 38 258 193 a3 48.8 100
) 851,533
FUENTES

Registradurfa Nacional del Estado Civil, Estadisticas Electorales, 1960-1988,
Francisco Rojas S., El sufragio y la identificacion ciudadana en Colombia: 1959 a 1961, Tomo II, Anexo de
cuadros y gréficos, Bogotd, Registradurfa Nacional del Estado Civil, 1962, pag. 42.
Francisco Rojas, 3.000.000 de colombianos cedulados, Bogot4, Registradurfa Nacional del Estado Civil,

1958.

Cuadro 4 Votacién para el Senado por el departamento de Santander 1958-1986.

NOTAS:

(1) El dato del potencial electoral de Santander en 1958 se calcul6 con base en el dato de ese afio a

nivel nacional. Se hizo una comparacion con el potencial de 1960 y se efectué un estimativo parael
departamento. Se tuvo en cuenta que, segtin distintas fuentes, en 1958 el potencial fue mayor pues
se pudo votar con documentos diferentes a la cédula.

Dentro de la abstencién existe un sector no demasiado grande que podria equipararse
hasta cierto punto con lo que se ha denominado “la franja”. Estd compuesto por quienes
tienen alguna predisposiciobn a votar, principalmente en las zonas urbanas, pero que
requieren una motivacion particular que no sea la derivada directamente de la estructura
clientelista. Esa motivacién, que puede ser bastante diversa, inclina al elector en una u
otra direccion, hacia uno u otro candidato, muy poco hacia el voto en blanco que no tiene
significacién politica en Colombia. Sin embargo, la franja, llamada también “voto de
opinion”, cubre también una parte no extensa de los habituales electores. Es el voto que

159




es importante trabajar a través de la propaganda o que participa de acuerd(_) con la
disponibilidad de opciones del momento. Este sector se ha ampliado con la urbamz_amén y
con la capacidad de identificacion de la crisis politica, no importa el tipo de definicién que
se le dé. Como se puede ver con estas breves ideas, la abstencion es un problema que
tiene muchos interrogantes y poco estudio, pero que, indudablemente, es fundamental
para estudiarlo y precisar el analisis electoral.

CUADRO 6
VOTACION PARA LA CAMARA DE REPRESENTANTES POR EL DEPARTAMENTO
DE SANTANDER 1958-1986
(Valores absolutos y porcentajes)
e s PARTIDO TOTAL
3 ANAPO | IZQUIER-
ANGS | opciaL. [ MRLe | sypro. | CONSER-| ) I i
NUEVO VADOR CION
Y OTROS TAL
LIB. (1)
1958 151,619 0 151,619 139,272 0 0 290,891
52.1 52.1 47.9 100.0
1960 83,153 28,906 112,059 90,465 0 0 203,815
40.8 14.2 55.0 444 100.0
1962 49,373 66,871 116,244 93,933 8,976 0 219,153
' 25 305 53.0 429 41 100.0
1964 34,145 30,485 64,630 58,915 27,792 0 151,689
22.5 20.1 42.6 38.8 183 100.0
1966 56,444 25,670 82,114 59,646 31,844 0 174,069
324 14.7 47.2 343 18.3 100.0
1968 64,002 3,351 67,353 53,147 32,239 0 153,511
41.7 22 43.9 34.6 21.0 100.0
1970 66,999 0 66,999 59,444 119,513 0 246,355
27.2 27.2 24.1 48.5 100.0
1974 160,793 0 160,793 110,895 33,842 13,103 320,539
50.2 50.2 34.6 10.6 4.1 100.0
1978 117,169 0 117,169 97,914 0 9,674 229470
51.1 51.1 42.7 4.2 100.0
1982 122,775 75,162 197,937 141,086 0 7,094 347,403
353 216 57.0 40.6 0.0 2.0 100.0
1986 184,711 31,138 215,849 161,201 0 29,603 419,690
4.0 74 51.4 38.4 7.1 100.0
FUENTES
Registraduria Nacional del Estado Civil, Estadisticas Electorales, 1958-1986.
NOTAS:
(1) Esta columna corresponde al Movimiento Revolucionario Liberal, MRL, en los afios 1962 y 1966,
y al Nuevo Liberalismo en 1982 y 1986.
(2) Esta columna corresponde a la Alianza Nacional Popular, Anapo. En los afios 1962, 1966 y 1970
sus listas figuraban divididas entre liberales y conservadores por mandato constitucional. La cifra es
lasuma de ambas.
(%) Esta columna corresponde a la suma de la votacién de agrupaciones y coaliciones de izquierda
tomo Uni6én Nacional de Oposici6n, UNO, Frente Unidad Popular, FUE Frente Democratico, FD,
Uni6n Patriética, UE etc.
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Al continuar con el andlisis de las corporaciones publicas se pasa a la Camara de
Representantes. EI Cuadro 6 muestra las elecciones para esta institucion en Santander
durante el mismo periodo considerado anteriormente. El paralelismo temporal que tiene la
eleccién para esta corporacién con la del Senado hace suponer que sus resultados son
similares. Sin embargo, hasta la Reforma Constitucional de 1968, las elecciones para
representantes a la Camara se celebraban cada dos afios, lo que podria alterar los
resultados, al menos hasta esa fecha. Si se toma ese periodo, los afios que coinciden con
la eleccion para Senado (1958, 1962 y 1966) presentan el mismo comportamiento para
ambas corporaciones. En cuanto a las elecciones que se intercalan, las de “mitaca” (afios
1960, 1964 y 1968), se puede ver una constante fluctuacion con disminucién respecto a
las que son conjuntas con el Senado. En otras palabras, hay menos participacién en las
elecciones de mitaca con respecto a la tendencia ya observada para el Senado. Aparte de
este hecho, tener a disposicion el doble de elecciones hasta el afio 1968 permite afinar las
tendencias electorales partidistas. En el caso del MRL se cuenta con una eleccion
anterior, la de 1960, y una posterior, la de 1968. Con ello se aprecia mejor su ascenso
electoral desde un 14% en el afio 1960. Luego alcanza su valor maximo en el afio 1962, y
desciende paulatinamente hasta casi desaparecer en el 1968 con un 2%. En ese
momento Lopez Michelsen ya se habia integrado por lo alto al oficialismo. En el caso de
la Anapo la variacién se limita hasta 1974, Ultimo afio en que participa. Los partidos
tradicionales siguen con las mismas tendencias antes indicadas. A partir del afio 1970,
una vez eliminada la mitaca para la Cdmara, su similitud con el Senado es muy grande.
Pero cabe anotar que las elecciones de 1986 muestran el proceso de descenso en la
votacién del Nuevo Liberalismo: viene de casi 11% en el afio 1982 para llegar a poco mas
de 7%. Ademds, aparece la UP con una significativa votacion de 7%, similar a la del
Nuevo Liberalismo.

El tercer nivel de las elecciones departamentales para corporaciones publicas son las
asambleas. Aunque desde las regiones se eligen los congresistas, las asambleas son las
gue tienen un auténtico sabor regional. Los congresistas tienen su sede de discusion en
Bogotd4, con proyeccién nacional. En cambio los diputados de las asambleas discuten, en
principio, los problemas de sus departamentos en la capital regional. Sobre esta base se
puede pensar que podria existir una diferencia en el comportamiento electoral entre las
dos instituciones. No obstante, al tener en cuenta que la organizacion electoral esti
estructurada verticalmente, las posibilidades de variacibn no son muchas. La Unica
influencia que pudiera alterar el paralelismo seria el caracter bianual de las elecciones
para asambleas y la abolicion de las de la Camara en la mitaca desde el afio 1972.

El Cuadro 7 muestra las tendencias de las elecciones para la Asamblea de Santander,
entre 1958 y 1988. Si se comparan las cifras del Cuadro con las que se observaron en el
de la Camara de Representantes, salvo unas relativamente pequefias diferencias en los
totales por partido y por elecciones, el comportamiento electoral es el mismo hasta 1970
cuando las elecciones eran bianuales. Posteriormente, en los afios en que coinciden las
elecciones de Asamblea y Camara (1974, 1978,1982 y 1986) contintan las similitudes. La
diferencia se ubica en las elecciones de mitaca, de 1972 en adelante. La tradicional
disminucién de esta votacién con respecto a las elecciones que pueden llamarse plenas
no se cumple cabalmente. Al suprimirse la eleccion para Camara en la mitaca, la
participacion no se redujo sistematicamente. La votacion del afio 1972 es mayor que la del
1968, aunque menor que las plenas del 1970 y el 1974. Esto se repite en la mitaca del afio
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1976, pero no en la del 1980 cuando la votacion es mas alta que la anterior. En la mitaca
del afio 1984 ocurre algo similar, puesto que sus cifras son ligeramente mayores que en
1982. En la de 1988 sube significativamente la votacion, aunque es menor que en el 1986.

CUADRO 7
VOTACION PARA LA ASAMBLEA DEPARTAMENTAL DE SANTANDER 1958-1988
(Valores absolutos y porcentajes)
PARTIDO LIBERAL PARTIDO TOTAL
ANOS | omiciaL | MRLO | gupro. | CONSER- | ANAPO | TIZQURR- | yora.
vy oTRoS | NUEVO TAL VADOR e.] DA (3) CION
LIB. (1)
1958| 148,354 0| 148354 137,146 0 0| 285500
52.0 52.0 48.0 100.0
1960 81,141 28,778 109,919 89,253 0 0| 200357
40.5 14.4 54.9 45 100.0
1962 49,273 66854 116,127 94,037 8,937 o] 21910
25 305 53.0 42.9 4.1 100.0
1964 33,985 30,498 64,483 58.434 27,601 o| 150897
225 20.2 42.7 38.7 183 100.0
1966 56,623 25,820 82,443 59,532 31,082 o] 173511
326 14.9 475 34.3 17.9 1000
1968 63,677 3,813 57,490 52,899 32,327 0| 153,431
415 2.5 440 34.5 21.1 100.0
1970 64,426 0 64,426 58,813| 118,013 0| 244,950
26.3 263 24.0 48.2 100.0
1972 80,863 0 80,863 61,077 47,367 5153 195566
413 413 31.2 24.2 2.6 100.0
1974 160,925 0| 160,925 110,354 33,675 13,176 320285
50.2 50.2 34.5 10.5 4.1 100.0
1976 94,740 0 94,740 85,835 8,109 13,836  2043%
464 464 420 4.0 6.8 100.0
1978 116,114 0| 116,114 97,717 0 9885 229312
50.6 50.6 42.6 43 1000] |
1980 130,468 11,605 142,073| 110305 0 9805  264,084| |
494 44 538 418 3.7 100.0
1982 119,347 76,930 196,277 140336 0 B011| 345986
345 22 56.7 40.6 23 100.0
1984 144,349 43567| 187,916 143,264 0 11376 346,749
41.6 12.6 54.2 413 33 100.0
1986 183,177 31,985 215162 161,052 0 29471 41599
440 7.7 51.7 38.7 7.1 100.0
1988 199,275 20,989 220,264 156,403 0 17919 404,544
49.3 5.2 54.4 38.7 4.4 100.0
FUENTES
Registradurfa Nacional del Estado Civil, Estadisticas Electorales, 1958-1988.
NOTAS:

(1) Esta columna corresponde al Movimiento Revolucionario Liberal, MRL, en los anos 1962 y 1965,
y al Nuevo Liberalismo en 1982 y 1986.

(2) Esta columna corresponde a la Alianza Nacional Popular, Anapo. En los anos 1962, 1966 y 1970
sus listas figuraban divididas entre liberales y conservadores por mandato constitucional. La cifra es
la suma de ambas.

(3) Esta columna corresponde a la suma de la votacién de agrupaciones y coaliciones de izquierda
como Unién Nacional de Oposicién, UNO, Frente Unidad Popular, FUE Frente Democrético, FD,
Unién Patridtica, UF etc.
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La alta votacién del afio 1980 muestra que la importante coyuntura del afio 1982, cuando
la votacion presidencial conservadora fue mayoritaria, posiblemente comenzé a gestarse
en las elecciones anteriores. Mas adelante, en 1984, la repolitizacion partidista, a raiz de
la politica de paz de la administracion Betancur, indujo el sostenimiento de la participaciéon
electoral. Ademas, se produjo el ascenso del Nuevo Liberalismo a su maximo porcentaje
(casi 13% del total), a costa de la disminucién liberal oficialista. Para 1986 los porcentajes
de los partidos tradicionales se mantuvieron, pero el Nuevo Liberalismo perdié casi una
tercera parte de lo logrado en el afio 1984 (de casi 13% a menos del 8%). Esta disminucién
la compensaron en parte el oficialismo liberal y en parte la UP, que hacia su estreno
promisorio en la contienda. En 1988, la disminucién de mitaca fue proporcionalmente menor
a la que se dio en la década anterior. Los damnificados de este descenso fueron la UP vy el
Nuevo Liberalismo.

A esta altura del analisis se puede formular un interrogante respecto a la racionalidad con
gue se han explicado muchos de los cambios electorales. Esta racionalidad apa-
rentemente contradice varias de las afirmaciones hechas anteriormente, no sélo en este
capitulo sino en los precedentes. Por eso es necesario ofrecer una breve explicacion. No
hay duda de que existe la llamada maquinaria electoral, que es la materializacion del
sistema politico del clientelismo. La mayor parte de la participacion politica en las
elecciones se circunscribe a esta maquinaria, a través de lo que se ha denominado “votos
cautivos”. Pero queda un margen de esa participacion que corresponde a lo conocido
como “franja” o “voto de opinion”, ya que la maquinaria no es completamente rigida. El
voto de opinién se ubica fundamentalmente en las grandes areas urbanas y es al que se
dirige, en buena medida, la costosa propaganda contemporanea. Esta fraccién electoral
es la que modula las fluctuaciones en la participacion ciudadana y la que permite explicar
muchos de los factores que definen las coyunturas, En general, a medida que es més alta
la participacion ciudadana, mayor es la incidencia del voto de opinién. Entre otras cosas, el
costo de las campafias aumentd desproporcionadamente, en razon de la desideologizacion
del bipartidismo y la urbanizacion del pais. Muchos caciques, especialmente en las
ciudades, trabajan al final de las campafias por el voto de opinion, que es el que les puede
quitar o dar una curul. Cada vez es mas grande el temor de la maquinaria clientelista por lo
desconocido, es decir, por lo que se ubica por fuera de su engranaje.

Como conclusién del andlisis sobre el comportamiento electoral de los santandereanos en
las elecciones para corporaciones publicas a partir del Frente Nacional, se pueden
precisar algunas ideas. En primer lugar, se aprecia que el Departamento de Santander
confirma su tradicibn como bastidn regional del Partido Liberal, por lo menos desde la
época del radicalismo. Por ello se ha desagregado la votacién liberal. Sin embargo, la
mayoria no es demasiado categdrica, puesto que el Partido Conservador ha presentado
votaciones importantes. En segundo término, vale la pena anotar que el nivel de
participacion electoral, con relacion al potencial oficial de sufragantes, estd por debajo del
50%. Esta situacion se disimula en las importantes coyunturas de 1970 y 1974, las cuales
tienen sus explicaciones particulares. No obstante, un analisis detallado hay que tomarlo
con beneficio de inventario, por motivo de las inconsistencias en la informacién de la
Registraduria. En tercer lugar, en 1970 se rompe con todas las tendencias observadas en
el periodo; el ascenso electoral de la Anapo es el fendmeno descollante. Es posible que
Santander sea una de las regiones donde se observe mejor la crisis de legitimidad del
nivel nacional del bipartidismo; habria que ver como operé la coyuntura del afio 1970 en
otros departamentos. Por Ultimo, los datos de las elecciones indican que este departamento
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es tierra fértil para las disidencias partidistas que pudieran llamarse estructurales para
diferenciarlas de las meramente electorales. Asi lo atestiguan los casos del MRL, la
Anapo y el Nuevo Liberalismo con sus altas votaciones. Este fendmeno podria
eventualmente constituirse en obstaculo para el soporte que la provincia colombiana
representa para la continuidad del régimen bipartidista.

LAS CORPORACIONES PUBLICAS
EN EL MUNICIPIO DE RIONEGRO

De la misma manera como se hizo para el Departamento de Santander en el aparte
anterior, se toman para el municipio de Rionegro las elecciones para corporaciones
publicas durante el periodo comprendido entre 1958 y 1988. A ellas se agregan los
comicios para el concejo del municipio y para la eleccién popular de alcaldes. A diferencia
de la informacién departamental, se identifica el nombre que encabeza la lista que obtuvo la
mayor votacion en cada eleccion, la cual recae en el Partido Liberal, puesto que como se
vio en el primer titulo de este capitulo, Rionegro pertenece a la categoria de municipio
predominantemente liberal (méas del 50% de la votacion por ese partido) entre 1958 y 1974,
y en la de absolutamente liberal (mas del 75% a favor del mismo partido) entre 1976 y 1982.

El Cuadro 8 muestra los resultados electorales de Rionegro en las elecciones para el
Senado. La primera impresion que dejan los resultados es la confirmacion de la gran
mayoria liberal, junto con las fluctuaciones en la votacion total. De una alta participacion,
producto de la excepcionalidad de un consenso nacional y de la facilidad de identificacién
para esos comicios, se desciende en el afo 1962 y, mas aun, en el 1966. Inclusive, en la
conocida coyuntura de 1970 la votacién es baja. La posterior recuperacion en el afio 1974
es notoria, para descender de nuevo en las tres elecciones finales. La explicacion de
estas fluctuaciones depende en gran medida de las coyunturas politicas experimentadas
en cada caso; varias de ellas ya han sido mencionadas en diversas ocasiones. El
descenso final del periodo se explica por la division del municipio al separarse el
corregimiento de El Playén. No obstante y a pesar de las fluctuaciones, no es dificil
deducir la existencia de una significativa abstencién, cuestion que sorprende, al menos
desde 1974, por ser un municipio de férreo clientelismo y de competencia entre facciones
gue estimulan la votacién. Desafortunadamente para la precisién del analisis, en el caso
de Rionegro no existen cifras de potencial electoral.

Al observar en el Cuadro la identidad de las listas mayoritarias para cada eleccion,
todas pertenecientes al Partido Liberal, se aprecia que, a excepcion de 1970, las demas
votaciones sobrepasan el 60% del total municipal. Naturalmente, en 1970 el efecto
anapista dispers6 la votacién: la lista mayoritaria de la Anapo liberal escasamente
sobrepaso el 34%, la lista oficialista liberal copd la mayoria de votos de la columna
“otros” (del Partido Liberal) y algo similar ocurrié en la lista de la Anapo conservadora.
En 1962 y 1966 las listas mayoritarias fueron de la disidencia liberal del MRL, con igual
figura como cabeza de lista. Aunque en 1974 ésta volvié a ser la misma, ya era parte del
oficialismo liberal. De ahi en adelante, el faccionalismo estructural, reflejado en la
proliferacién de listas, desdibuja la importancia que pudieran tener las disidencias. Por
otra parte, desde 1978, se ve la alineacion politica de la mayoria liberal del municipio
con las figuras regionales que mas tarde constituyeron la faccién de la Confederacion y
el llamado Grupo del Contralor.
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CUADRO 8
VOTACION PARA SENADO EN EL MUNICIPIO
DE RIONEGRO 1958-1986
(Valores absolutos y porcentajes)

. PARTIDOLIBERAL Egﬂggno. ANAPO | TOTAL

7 CABEZA DE LISTA sup- | VADOR [ ¥OPROS | VOTA-

MAYORITARIA OTROS |rorarLay| M @ e
1958 | ALEJANDRO 8,709 0 8,709 2,624 0 11,333
GALVIS 76.8 76.8 232 100.0
1962 | JUAN JOSE 6,764 716 7,480 685 1,135 9,300
TURBAY (3) 727 7.7 80.4 74 12.2 100.0
1966 [ JUAN JOSE 3,356 859 4,215 203 1,107 5,544
TURBAY (3) 60.5 155 76.0 a7 20.0 100.0
1970 |CIRO 2,040 1,920 3,960 380 1,567 5,929
RIOS N. (4) 344 324 66.8 6.4 26.4 100.0
1974 | JUAN JOSE 7,949 1,643 9,592 1,340 980 11,935
TURBAY 66.6 138 80.4 11.2 8.2 100.0
1978 | NORBERTO 5,714 2,364 8,078 1,310 132 9,541
MORALES B. 59.9 248 84.7 13.7 14 100.0
1982 | EDUARDO 6,493 3,134 9,627 101 31 9,806
MESTRE 66.2 320 98.2 1.0 0.3 100.0
1986 | EDUARDO 5,639 704 6,343 232 2,233 8,862
MESTRE 63.6 79 71.6 26 252 100.0

FUENTES
rl};g;}:rsa:durfa Nacional del Estado Civil, Estadisticas Electorales, 1958-1986.

(1) En 1962 y 1966 se excluye la votacién de la Anapo.

(2) Se incluye la votacién de la Anapo, tanto liberal como conservadora. En 1970 se excluye la
votacion de la lista mayoritaria, puesto que rorresponde a Anapo liberal. En 1974 se incluye la
votacién de Anapo, grupos y coaliciones de izquierda. En 1978 y 1982 se incluyen los votos por las
listas de grupos y coaliciones de izquierda como UNO, FUR MOIR, Frente Democratico. En 1986 se
incluyen los votos del Nuevo Liberalismo y la Unién Patriética, UP

(3) Listas del Movimiento Revolucionario Liberal, MRL.

(4) Lista de la Anapo liberal, deducidas de la columna “ Anapo y otros”. (ver nota 2)

Con relacién a aspectos adicionales del mismo cuadro, en el Partido Liberal se observan,
desde 1974 en la columna de “otros”, las fluctuaciones producto de la lucha del grupo
vencido por la eficiencia clientelista en el municipio; después del afio 1982 pierde gran
parte de su peso. En cuanto a la votacién del Partido Conservador, se nota que, en
general, refleja la participacion del corregimiento de EI Playén, tradicionalmente
conservador. No obstante, es visible la pérdida de votacion de ese partido con el tiempo;
la casi desaparicidn en los dos Ultimos afios electorales se debe a la segregacion como

165




municipio del corregimiento mencionado. Finalmente, vale la pena destacar las Unicas
votaciones importantes en la columna “otros”, en los afios 194 y 1986. El primero muestra
el rezago que quedaba de la Anapo y el segundo, con un significativo 25%,la alianza de la
naciente Unién Patritica con el Frente Liberal (faccion heredera del antiguo liderazgo
dominante en el municipio), antes ubicado en la columna “otros” del Partido Liberal.

CUADRO 9
VOTACION PARA CAMARA DE REPRESENTANTES
EN EL MUNICIPIO DE RIONEGRO 1958-1986
(Valores absolutos y porcentajes)
PARTIDOLIBERAL PAR-
- uB- | conser. | YorRoS | VOTA-
e C‘“Miﬂfgk?fﬁ A OTROS TSC(YT“AL VA(?)OR @ CION
1958 | HERNAN 8,716 2 8,718 2,622 0 11,340
GOMEZ 76.9 0.0 76.9 23.1 100.0
1960 | ABDON 4,818 1,116 5,934 2,363 0 8311
ESPINOSA 58.0 13.4 714 284 100.0
1962 | CIRO 6,774 701 7A75 684 1,132 9,291
RIOS (3) 729 7.5 80.5 74 12.2 100.0
1964 | MARIO 3,160 627 3,787 443 927 5,171
LATORRE (3) 61.1 121 73.2 8.6 17.9 100.0
1966 | JOSE MANUEL 3,355 859 4,214 200 1,093 5,529
ARIAS C. (3) 60.7 15.5 76.2 3.6 19.8 100.0
1968 | RAMIRO 2,571 58 2,629 163 1323 4,175
BLANCO 61.6 14 63.0 39 317 100.0
1970 | CARLOS 2,015 1,903 3,918 386 1,622 5,943
TOLEDOF (4) 339 32.0 65.9 6.5 273 100.0
1974 | AUGUSTO 7,891 1,603 9,454 1,349 981 11,840
ESPINOSA 66.6 13.5 80.2 114 83 100.0
1978 | HUGO 5,721 2,401 8122 1,306 132 9,577
SERRANO G. 59.7 25.1 84.8 13.6 14 100.0
1982 | TIBERIO 6,532 3,095 9,627 102 42 9,771
VILLARREAL 66.9 317 98.5 1.0 0.4 100.0
1986 | TIBERIO 5,726 653 6,379 212 2,254 8,900
VILLARREAL 64.3 73 71.7 24 25.3 100.0
FUENTES
Registradurfa Nacional del Estado Civil, Estadfsticas Electorales, 1958-1986.
?ll?l’irrﬁ%2 ¥ 1966 se excluye la votacién de la Anapo.
(2) Se incluye la votacién de la Anapo, tanto liberal como conservadora. En 1970 se excluye la
votacién de la lista mayoritaria, puesto que corresponde a Anapo liberal. En 1974 se incluye la
votacién de Anapo, grupos y coaliciones de izquierda. En 1978 y 1982 se incluyen los votos por las
listas de grupos y coaliciones de izquierda como UNO, FUB MOIR, Frente Democrético. En 1986 se
incluyen los votos del Nuevo Liberalismo y la Unién Patriética, UP
(3) Listas del Movimiento Revolucionario Liberal, MRL.
(4) Lista de la Anapo liberal, deducidas de la columna “ Anapo y otros”. (ver nota 2)

El Cuadro 9 indica la votacién del municipio de Rionegro para la Camara de
Representantes durante el mismo lapso del cuadro anterior y con la misma metodologia.
En términos generales, presenta las mismas tendencias electorales observadas para el

166




Senado; las diferencias en las cifras son minimas. Esta caracteristica traduce la realidad
de lo que se puede llamar el voto “encadenado” de las corporaciones publicas, al menos
en las dos camaras del Congreso. La diferencia entre ellas, hasta 1968, radica en la
inclusién, en el Cuadro, de las elecciones de “mitaca” en las que participaba la Camara.
En ellas se nota su menor importancia reflejada en el nimero de votos, caracteristica
detectada ya en el titulo anterior cuando se vio el contexto departamental.

No obstante la similitud de las tendencias, es posible hacer algunas anotaciones sobre las
listas mayoritarias. Primera, la participacion exitosa de la disidencia liberal del MRL
incluyé también los comicios de “mitaca’. Segunda, en 1982 la lista mayoritaria la
encabezd por vez primera don Tiberio, bajo la bandera de la disidencia del Nuevo
Liberalismo. Esta cabeza de lista se repite en 1986, pero ya dentro del grupo regional de
la Confederacioén. Tercera, es interesante ver como en el afio 1974 todavia aparece como
cabeza de la lista triunfante una de las figuras regionales mas tradicionales del oficialismo.
Finalmente, la lista mayoritaria de 1970 la encabez6 el anapista Toledo Plata, quien luego
fuera uno de los fundadores del M-19; el oscuro manejo de los resultados electorales de
ese afio fue una de las causas inmediatas de la creacion de esa guerrilla. Por lo demas,
se confirman las tendencias indicadas para el cuadro anterior.

El Cuadro 10 sefiala la votacion de Rionegro para la Asamblea de Santander. Junto con la
votacion para el Concejo, esta eleccion es la més importante para definir el control de la
administracion del poder institucional del municipio. La informacion de la Asamblea
confirma el “encadenamiento” que existe en las elecciones para corporaciones publicas,
en cuanto a la similitud de las tendencias generales. Aunque suene repetitivo, es
necesario contemplar empiricamente este hecho que por lo general aparece como
supuesto en los analisis. Las tendencias similares son, por ejemplo, los niveles de
abstencion, el aumento de la participacion en coyunturas especiales y la disminucion de
los votos en las elecciones de “mitaca”. Pero la similitud no se da Unicamente en el nivel
regional y local de la politica, sino que trasciende estos planos para proyectarse
nacionalmente. No hay duda del papel de microcosmos que cumple el municipio en la
politica. Esta importante caracteristica se explica, entre varios factores, por la unidad del
sistema politico, el comportamiento semejante de los profesionales de la manipulacién del
voto y, ciertamente, el reflejo de un avance en la configuracion de la nacionalidad
colombiana. No obstante, es necesario comprender que se presentan ciertas rupturas
dentro de las tendencias generales, las cuales deben explicarse dentro del contexto
particular de cada localidad.

Al tomar el total de la votacion vélida en el Cuadro 10, se ve una disminucion de la
participacion entre 1962 y 1970. Luego del entusiasmo que desperté el MRL en 1962, en
los dos afios electorales siguientes (1964 y 1966) desciende su votacién, a pesar de
haber conservado al “compafiero jefe” como cabeza de lista. Parte del éxito de Lépez en
el afio 1962 se explica por la reticencia del voto obligatorio de un partido por el otro dentro
de la férmula de alternacién presidencial frentenacionalista; este factor operé por la
tradicion sectaria al menos durante los dos primeros gobiernos del Frente Nacional. La
relativa apatia electoral a partir de 1964 se prolonga hasta 1972, cuando disminuye la
abstencion. Es la época en la que don Tiberio inicia su lucha por conseguir la supremacia
del poder en Rionegro.
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CUADRO 10
VOTACION PARA LA ASAMBLEA DEPARTAMENTAL
EN EL MUNICIPIO DE RIONEGRO 1958-1988
(Valores absolutos y porcentajes)
PARTIDOLIBERAL PAR-
TIDO ANAPO | TOTAL
ANO CABEZA DE LISTA o 'I%Lfrrlkl_ CONSER- | Y OTROS | VOTA-
MAYORITARIA ) VA(?)OR 2) CION
1958 | RAMIRO 8,722 0 8,722 2,623 0 11345
BLANCO 76.9 76.9 23.1 100.0
1960 |LUISE 4,807 1,097 5,904 2349 0 8,262
CORNEJO 58.2 133 71.5 28.4 100.0
1962 ALFONSO 6,761 716 7477 682 1,137 9,296
LOPEZ M.(3) 72.7 y i 80.4 73 12.2 100.0
1964 | ALFONSO 3,165 628 3,793 443 928 5,164
LOPEZ M.(3) 61.3 12.2 73.5 8.6 18.0 100.0
1966 | ALFONSO 3346 867 4,213 192 1,098 5527
LOPEZ M.(3) 60.5 15.7 76.2 35 19.9 100.0
1968 | ALFONSO 2,572 57 2,629 162 1,319 4,170
MEJIA G.(3) 61.7 14 63.0 39 31.6 100.0
1970 | VICTOR M. 2,042 1,891 3,933 386 1,618 5,960
(3) |ROA (4) 343 31.7 66.0 6.5 27.1 100.0
1972 | TIBERIO 4,668 88 4,756 368 1331 6,466
VILLARREAL 722 14 73.6 5.7 20.6 100.0
1974 | RODOLFO 7895 1,619 9,514 1,335 983 11,851
GONZALEZG. 66.6 13.7 80.3 113 83 100.0
1976 | TIBERIO 4,798 2,643 7441 1,027 240 8,718
VILLARREAL 55.0 30.3 85.4 11.8 28 100.0
1978 | TIBERIO 5,783 2314 8,097 1310 206 9,626
VILLARREAL 60.1 24.0 84.1 13.6 21 100.0
1980 | TIBERIO 7,610 1,844 9,454 1,770 196 11,461
(5)| VILLARREAL 66.4 16.1 82.5 15.4 1.7 100.0
1982 | TIBERIO 6,503 3,130 9,633 9% 41 9,816
VILLARREAL 66.2 319 98.1 1.0 0.4 100.0
1984 | SEVERIANO 7,498 1,342 8,840 2,653 70 11,625
(5 |CALA T (6) 64.5 11.5 76.0 228 0.6 100.0
1986 | LUIS JOSE 5349 1,050 6,399 215 2,202 8,877
ARENAS P, (6) 60.3 11.8 721 24 248 100.0
1988 | HUGO 4,954 458 5412 47 1,103 6,625
SERRANO G.(6) 74.8 6.9 817 0.7 16.6 100.0
FUENTES
Registradurfa Nacional del Estado Civil, Estadisticas Electorales, 1958-1988.
NOTAS:

(1) En 1962 y 1966 se excluye la votacién de la Anapo.

(2) Se incluye la votacién de la Anapo, tanto liberal como conservadora. En 1970 se excluye la
votaci6n de la lista mayoritaria, puesto que corresponde a Anapo liberal. En 1974 se incluye la
votacién de Anapo, grupos y coaliciones de izquierda. En 1978 y 1982 se incluyen los votos por las
listas de grupos y coaliciones de izquierda como UNO, FUE MOIR, Frente Democratico. En 1986 se
incluyen los votos del Nuevo Liberalismo y la Unién Patridtica, UP

(3) Listas del Movimiento Revolucionario Liberal, MRL.

(4) Lista de la Anapo liberal, deducidas de la columna “Anapo y otros”. (ver nota 2)

(5) Incluye la votacién de El Playén

(6) Listas pertenecientes a la Confederacién Liberal de Santander, CLS.

1974 marca el comienzo de la competencia electoral de don Tiberio con el grupo del
antiguo lider del municipio, Carlos Rodriguez Paipa. La casi duplicacion de la votacion
total (de 6.455 a 11.832) se explica en parte por la importancia que adquieren las cifras
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de la columna “otros” del Partido Liberal, que son basicamente los votos del grupo en
competencia, y por la consiguiente respuesta de la lista mayoritaria; excepto el afio 1970,
por razones suficientemente recalcadas, desde 1960 se habia reducido hasta casi
extinguirse la division liberal en el municipio. No obstante, es importante mencionar que el
factor local no es el Gnico que explica el fendmeno; la votacién departamental aumenta en
forma similar a Rionegro la participacion en el afio 1974. En los afios posteriores a 1974
el peso electoral de la columna “otros” continda en el liberalismo. En 1980 se produce un
gran incremento en la votacién, sorpresivo si se tiene en cuenta que la eleccién es de
“mitaca” y que desciende la participacion a favor de la oposicién liberal; posiblemente es
el repunte de la eficiencia clientelista. El aumento similar que acontece cuatro afios mas
tarde, en 1984, hay que explicarlo por otra causa: la reincorporacion temporal de El
Playén a Rionegro, motivada por la demanda instaurada a raiz de su elevacién a la
categoria municipal; la resurreccion electoral del Partido Conservador asi lo atestigua. El
descenso posterior se debe, en parte, a la confirmacién de la segregacion. Descontando
los afios de esta segregacion en la Ultima década y el fenbmeno anapista de 1970 y 1972,
cabe aqui resaltar la inestabilidad electoral del Partido Liberal con relacién al Conservador.

Toda la contienda dentro del Partido Liberal se resuelve en las dos Ultimas décadas a
favor de don Tiberio. Asi lo traducen sus listas absolutamente mayoritarias (entre 55% y
72%), mas de la mitad encabezadas con su nombre. De 1984 en adelante, Tiberio
Villareal cedi6é sus votos en Rionegro a otras cabezas de lista. En las dos Ultimas elec-
ciones tenia su propia lista y pudo llegar a la Asamblea gracias a la votacién a su favor en
otros municipios. Fue la confirmacion de su proyeccion regional, apoyada en un eficaz
manejo de la mecanica del capital electoral. Las demas caracteristicas importantes del
Cuadro 10 ya han sido indicadas en el andlisis de los dos cuadros anteriores. Quizas sea
necesario afiadir que al destacar la columna “otros”, se observan al menos cuatro afos
con votaciones significativas (1972,1974, 1986 y 1988): los dos primeros corresponden a
la inercia del triunfo anapista de 1970 y los dos ultimos reflejan la exitosa pero efimera
irrupcion de la UP que, en el 1988, arrastra en su descenso a la ya tradicionalmente débil
oposicion liberal en Rionegro.

La ultima de las corporaciones publicas es la auténticamente municipal: el Concejo.
Curiosamente, las mayores dificultades para obtener informacion estadistica de todo tipo
se encuentran en el nivel municipal. Este hecho determind que la disponibilidad de la
informacidn partiera de 1972. Afortunadamente, el proceso politico de la investigacion se
circunscribié en los capitulos anteriores a las dos Ultimas décadas, lo cual coincide con la
informacidn electoral para el Concejo. Con deficiencias e inconsistencias, el Cuadro 11
presenta la votacion para el Concejo municipal de Rionegro entre 1972 y 1988.

En términos generales, el Cuadro sefala las mismas tendencias de los anteriores. Las
diferencias grandes que se observan con respecto a la votacién para la Asamblea se
deben especialmente a causas relacionadas con deficiencias en el manejo estadistico y
menos a problemas politicos locales. Los afios criticos de estas diferencias son 1980 y
1984. En el primer afio se excluyé la votacion de El Playon, la cual se celebro
separadamente. Este ya era considerado municipio en ese momento. Sin embargo, para
la votacion de la Asamblea los votos se contabilizaron para Rionegro; de ahi su mayor
namero. El problema, naturalmente, afecta al Partido Conservador, puesto que El Playén
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es de esa afiliacion; su porcentaje es exiguo. La lista mayoritaria también es afectada: tiene
cerca de 750 votos menos que la de la Asamblea. La explicacion radica en que don Tiberio
ha extendido su clientela a ese corregimiento. La situacion que se presenta en 1984 se
explica también por el problema de la separacién municipal. En efecto, nuevamente la
votacion para el Concejo es menor que la de la Asamblea. La demanda por la creacion del
nuevo municipio favorecié la corporacion departamental pero no la municipal. Aqui hay
gue tener en cuenta que la situacion tiene cierta l6gica en términos politicos, puesto que
los diputados del departamento se eligen de acuerdo con la suma de sus votos en
diferentes municipios; en cambio, los concejales se limitan a su localidad respectiva.
Como El Play6on es mayoritariamente conservador, la separaciéon de resultados lo
favorece tanto como a Rionegro.

CUADRO 11
VOTACION PARA CONCEJO MUNICIPAL EN
RIONEGRO 1972 - 1968
(Valores absolutos y porcentajes)(1)
i PARTIDOLIBERAL PARTIDO TOTAL
ANO [ caBEZA DELISTA®) | oreos | SUB- C&'\,I)SOE:' PTRCR i
MAYORITARIA TOTAL
| 1972 4,723 282 1,262 6,278
| 75.2 45 201 100.0
1974 , 9,645 1,282 920 11,893
81.1 10.8 77 100.0
1976 7438 827 36 8,506
87.4 9.7 0.4 100.0
1978 8,047 1,228 200 9,518
84.5 129 21 100.0
1980 TIBERIO 6,867 1,724 8,591 53 189 8,906
(4)| VILLARREAL 771 194 96.5 0.6 21 100.0
1982 TIBERIO 6,510 3,031 9,541 0 25 9,671
(4)( VILLARREAL 67.3 313 98.7 03 100.0
1984 TIBERIO 7,663 3 7,666 0 49 7,816
(4)| VILLARREAL 98.0 0.0 98.1 0.6 100.0
1986 TIBERIO 5,662 697 6,359 83 2,103 8,761
(4)| VILLARREAL 64.6 8.0 726 0.9 24.0 100.0
1988 TIBERIO 4,996 490 5,486 0 1,070 6,623
(4)| VILLARREAL 75.4 74 828 16.2 100.0
FUENTES
Registradurfa Nacional del Estado Civil, Estadisticas Electorales, 1972-1988.
NOTAS:

(1) La informacién s6lo se pudo conseguir a partir de 1972.

(2) La votaci6n de las listas mayoritarias y los nombres de sus cabezas solamente se obtuvieron
desde 1980. Entre 1972 y 1978 la cabeza de lista mayoritaria fue Tiberio Villarreal, pero no se pudo
constatar la votacién alcanzada.

(3) Incluye la votacién de la Anapo, grupos y coaliciones de izquierda.

(4) No incluye la votacién de El Playén, convertido en municipio.
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Las semejanzas de las tendencias traducen el encadenamiento total de las elecciones
para corporaciones publicas. Sobre el particular es importante aclarar que la cadena se
origina a partir del nivel municipal y no del nacional, al menos en las dos Ultimas décadas.
Comenzando por el municipio colombiano, dado el predominio adquirido por el nivel
regional para la reproduccién del bipartidismo desde la década de los afios setenta, el
sistema politico del clientelismo ha construido un universo electoral que le da la razén de
ser a la adecuada denominacién de “maquinaria’. Es la demostracion empirica de lo que
aparece como obvio. En virtud de este encadenamiento, se podria pensar que una
solucion a la ausencia de datos, debida a la desorganizacion de las fuentes de
informacion para las elecciones del Concejo, seria la colocacion en el respectivo cuadro
de los valores de las votaciones para la Asamblea en los afios que faltan; se podrian
deducir hipotéticamente las votaciones de la lista mayoritaria con un minimo de error. Alli
corresponde también el lugar a Tiberio Villarreal, al igual que desde 1980, cuando se
pudo separar del resto de resultados la votacion de esta lista.

Finalmente, en este titulo se aboca la eleccién popular de alcaldes. El afio de 1988
inauguro las elecciones de estos funcionarios que antes nombraban los gobernadores. En
Rionegro no es mucho lo que se puede sefalar sobre el particular. En efecto, de 5.142
votos para esta eleccion, el Unico candidato que se postul6é obtuvo 5.004 sufragios. Cabe
recordar que la votacion liberal para Concejo en este afio fue de 5.486 votos, un poco
mas alta que la de la eleccion para alcalde. El funcionario elegido en el afio 1988 fue un
liberal adscrito al grupo politico dominante en el municipio. En la no postulacion de otro
candidato, basicamente de la UP o del FILA, influy6 el asesinato, durante la campafia y
en plena plaza publica, de un miembro de la UP que aspiraba al concejo municipal.

LAS ELECCIONES PRESIDENCIALES

A pesar de la rigidez del sistema electoral colombiano, para el analisis politico es basico
acudir a las elecciones puesto que de alli se desprende informacién que es practicamente
imposible conseguir de otra manera. En apartes anteriores se anotaba que la
“maquinaria” electoral derivada del sistema politico del clientelismo no podia copar todas
las decisiones ciudadanas para este tipo de participacion. Siempre queda un sector
relativamente libre, que coincide en gran medida con el llamado “voto de opinién”. Este
sector, que fluctla cada vez mas frente al abultado abstencionismo nacional que ronda
generalmente por el 50% del potencial electoral real, como se dijo anteriormente, es un
importante termémetro que mide variados fendmenos politicos de gran peso colectivo.
Por ejemplo, proporciona una respuesta social a las inclinaciones de las politicas
gubernamentales, calibra la legitimidad de las propuestas politicas alternativas, le da piso
a la insercion generacional en la actividad politica y pulsa el estado de animo nacional
frente a los problemas sociales en un momento dado. Pero, quizas, lo mas importante de
la vigencia de un sistema electoral es la progresiva formacion de ciudadania, que es la
materia prima de la sociedad politica. Sin su fortaleza, no hay posibilidad de que opere,
dentro de la formacién y conservacion permanentes de una nacionalidad, la fundamental
dinamica entre sociedad civil y Estado. En Colombia las ciencias sociales estan en mora
de aprovechar la veta de recursos analiticos que posee el sistema electoral, maxime si se
tiene en cuenta su permanencia histérica, excepcional en América Latina.
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La autonomia relativa del voto de opinién se ha acrecentado a medida que el pais ha
adquirido una fisonomia mas moderna, en el sentido de un proceso que conjuga la
expansion de la organizacién social capitalista, de su urbanizacién, de su complejidad
social y de su crisis politica, ya que en muy buena medida es producto de su
advenimiento. Las dos ultimas décadas han sido definitivas en ese proceso, a pesar de
que en ellas también se estructurd el clientelismo como sistema, el cual ha sido el factor
real mas importante para contrarrestar la libertad ciudadana relativa que se expandié con
la modernidad. Al respecto de esa expansion, las elecciones presidenciales presentan
una diferencia basica con las de corporaciones publicas: van adelante en el proceso de
autonomia ciudadana relativa, puesto que el margen de accion del voto de opinion es
mayor. El sistema politico del clientelismo esta concebido para que actle ante todo en el
plano de las corporaciones directamente elegibles del Estado; éstas, a su vez, revierten
sus intereses en las precandidaturas que, posteriormente, se definen electoralmente.
Claro esta que el clientelismo influye hasta el Gltimo paso, pero con mucho menos fuerza
gue al comienzo. Otro factor que incide en la menor dependencia clientelista de las
elecciones para jefe del Estado es el peso que ostenta el presidencialismo, el cual lo
coloca en el centro de la mira de la sociedad. Todo esto hace pensar que las elecciones
presidenciales son un complemento necesario para adelantar analisis en cualquiera de
los niveles de la actividad politica.

Este aparte del capitulo presenta los dos niveles regionales de las elecciones
presidenciales: el departamental y el municipal. El primero de ellos, la votacién
presidencial en el Departamento de Santander, entre 1958 y 1986, se aprecia en el
Cuadro 12. La impresion inicial que deja la informacién del Cuadro tiene que ver con las
grandes fluctuaciones de las votaciones; ellas van desde la mas baja votacion con 158 mil
sufragios, en 1966, cuando se eligi6 al presidente Lleras Restrepo, hasta las dos que so-
brepasan los 420 mil votos, en 1982 y 1986, cuando se eligieron a los presidentes
Belisario Betancur y Virgilio Barco, respectivamente. Estas fluctuaciones tienen el mismo
patron que se ve en las elecciones departamentales para Senado, es decir, descienden
hasta el afio 1966 y se recuperan progresivamente hasta el afio 1986. Aunque el
potencial de sufragantes crece permanentemente, la tendencia ascendente desde 1966
no obedece sélo a este fendbmeno; en la etapa anterior es contrario a él. En todas las
fluctuaciones del periodo, hasta en las elecciones con mayor participacion, el fenédmeno
abstencionista parece relativamente alto.

Uno de los aspectos notorios del Cuadro es la participacion electoral que tiene Santander
en el total nacional. En todas las elecciones la participacion departamental es de 6.0%
hacia arriba. Ello quiere decir que Santander ha tenido por mas de 30 afios una
participacion mas alta que la del promedio nacional, puesto que su poblacion pasé de
5.7% de la del pais en 1964 a 5.2% en 1985. Aunque de menor relevancia puesto que
depende del nimero de habitantes de los departamentos, los porcentajes también indican
gue la participacion de Santander es mayor que el promedio departamental, si se tienen
en cuenta el niamero de estas divisiones administrativas en el pais y los llamados
territorios nacionales.
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CUADRO 12

VOTACION PRESIDENCIAL EN SANTANDER 1958-1986

(Valores absolutos y porcentajes)
FECHA 1958 1962
CANDIDATO ALBERTO JORGE ! GUILLERMO JORGE ALFONSO GUSTAVO
(Filiacion) LLERAS LEYVA TOTAL L. VALENCIA LEYVA LOPEZM. ROJASP TOTAL
(Liberal) (Conservador) (Conservador) | (Conservador) | (Liberal-MRL) | (Conservador)
VOTACION 159,732 94,964 255,214 120,748 1562 718% 208,765
SANTANDER 62.6 37.2 100.0 5738 75 344 100.0
VOTACION 2,482,948 614,861 3,108,567 1,636,081 308,992 625,630 54,562 | 2634,840
NACIONAL 79.9 198 100.0 621 11.7 37 21 100.0
PARTICIPAC.
SANTANDER
EN VOTACION 64 154 82 74 5.1 106 79
NACIONAL
FECHA 1966 1970
CANDIDATO CARLOS JOSE MISAEL GUSTAVO BELISARIO EVARISTO
(Filiacion) LLERAS JARAMILLO TOTAL PASTRANA ROJASP. BETANCUR SOURDBS TOTAL
(Liberal) (Liber. Anapo) (Conservador) | (Cons. Anapo) | (Conservador) | (Conservador)
VOTACION 108,438 48,737 158,143 88,453 126,563 25783 1,713 244,061
SANTANDER 68.6 30.8 100.0 36.2 51.9 105 07 100.0
VOTACION 1891175 742,133 2,649,258 1,625,025 1,561,468 471,350 336,286 | 4,036,458
NACIONAL 714 28.0 100.0 403 38.7 117 83 100.0
PARTICIPAC.
SANTANDER
EN VOTACION 57 6.6 6.0 54 81 55 05 6.0
NACIONAL
FECHA 1974
MARIA
ALFONSO ALVARO HERNANDO
C“(ﬁhﬂ?‘ﬁo LOPEZM. | GOMEZ wn‘g?g“ ECHEVERRY TOTAL
(Liberal) | (Conservador) (Anapo) {U.N.O)
VOTACION 168,262 110,651 35,382 10,647 326,406
SANTANDER 51.5 33.9 10.8 33 100.0
VOTACION 2,929,719 1,634,879 492,166 137,054 5212,133
NACIONAL 56.2 31.4 94 26 100.0
PARTICIPAC.
SANTANDER
i 78 63
EN VOTACION 37 68 e
NACIONAL
FECHA 1978
JULIO | prywario | JULIO JAIME ALVARO
G(ﬁm“‘!"“m* “)0 oonR | BETANCUR | SEME | PIEDRAHITA | VALENCIA |  TOTAL
(Liberal) (Conservador) UN.O) (M.O.LR) (Liberal)
VOTACION 164,707 140,788 6,604 1,455 4229 319,654
SANTANDER 51.5 4.0 21 0.5 13 100.0
VOTACION 2,503,681 2,356,620 97,234 27,069 65,961 5,075,719
NACIONAL 49.3 46.4 19 0.5 13 100.0
PARTICIPAC. )
SANTANDER 63
EN VOTACION 6.6 6.0 68 54 6.4
NACIONAL
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FECHA 1982 196
LIS JAME
ALFONSO | BELISARIO GERARDO VIRGILO | ALVARO
Oﬁ_ﬂ‘P'm{O LOPEZM. | BETANCUR %‘}\m MOLINA TOTAL BARCO GOMEZ PﬁgADLO TOTAL
(Liberal) | (Conservador) (Liberal) ({U.N.O) (Liberal) (Conservador) UP)
VOTACION 173,287 182786| 57,654 a9 20,162 29,800 166759  29,004| 451,210
SANTANDER 412 85 137 12 100.0 55.4 7.0 64| 1000
VOTACION 27967 3189.278| 745,738 82,858 6840392] 4214510 2588,050|  320,752| 7,229,937
NACIONAL 409 166 109 12 100.0 58.3 3.8 45| 1000
PARTICIPAC.
SANTANDER
i e 62 57 77 59 61 59 64 88 62
NACIONAL
FUENTE:

Registradurfa Nacional del Estado Civil, Estadisticas Electorales, 1958-1986.

Un fendmeno interesante del mismo cuadro es la participacion local de cada candidato en
su votacién nacional, confrontada con la participacion global del departamento en el total
nacional. Al respecto, lo que mas llama la atencién es la alta participacion electoral
regional en la votacion nacional que tienen los candidatos mas fuertes de lo que podrian
llamarse disidencias y oposicién, frente a los candidatos oficiales de los dos partidos. Son
éstos los casos de Jorge Leyva del Partido Conservador en 1958 (15%), Lopez Michelsen
del Partido Liberal en 1962 (11%), Rojas Pinilla de la Anapo en 1970 (8%), Maria Eugenia
Rojas de la Anapo y Hernando Echeverry de la UNO en 1974 (7% y 8 %, respectivamente),
Julio César Pernia de la UNO en 1978 (7%), Luis Carlos Galan del Partido Liberal en
1982 (8%), y Jaime Pardo Leal de la UP en 1986 (9%). Todos ellos superan el porcentaje
de participacion electoral de Santander en el pais (6% en la mayoria de las elecciones) al
gue se hizo referencia en el parrafo anterior.

Otro aspecto destacado en el Cuadro es el que surge de la comparacién entre la
participacion de cada candidato en el total de votacion del departamento y la que los
mismos tienen en el total nacional. Este ejercicio analitico confirma la conclusion anterior
por otra via. Por ejemplo, Jorge Leyva obtuvo el 37% de la votacion departamental en
1958, y a nivel nacional tuvo solamente el 20%. En la misma eleccién, el candidato oficial
Lleras Camargo alcanzé 80% en el pais y s6lo 63% en el departamento. Asi mismo, en
1970, Rojas Pinilla tuvo mayoria absoluta en Santander, con 52%; a nivel nacional le
contabilizaron 39%; Pastrana Barrero salié elegido con el 40% en el pais y solamente
llegé a 36 % en el departamento. Si se observan los porcentajes departamentales y
nacionales de quienes fueron elegidos presidentes, todos, sin excepcién, presentan una
participacion menor en la region que la que ostentan en el total del pais.

El andlisis anterior sirve para corroborar una caracteristica ya anotada en un titulo
anterior: el Departamento de Santander ha dado apoyo electoral sistematico a las
disidencias politicas de movimientos nacionales surgidos, directa o indirectamente, como
resultado de importantes crisis politicas. Consecuentemente, el departamento brinda
menos apoyo a los candidatos oficiales y a los triunfadores de los dos partidos que el que
se proporciona a los mismos en el nivel nacional. De tal manera, el ascenso del nivel
regional al primer plano de importancia en la reproduccion del régimen politico bipartidista
tendria un aspecto contradictorio en el caso de esta region.
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Vale la pena hacer una comparacion entre las votaciones presidenciales y las efectuadas
para corporaciones en el departamento. Tres de las cuatro votaciones para Presidente de
la Republica durante el Frente Nacional son inferiores a las de corporaciones y la Ultima
(1970) es igual. Es posible que la obligacion, para un partido, de votar por un candidato
del partido opuesto haya pesado negativamente al comienzo del proceso, dados los
rezagos del sectarismo tradicional. En los afos posteriores al Frente Nacional, la votacién
presidencial es mayor que la de corporaciones; en 1974, primer afio de competencia
presidencial bipartidista, la votacion es ligeramente mayor; de 1978 en adelante esa
diferencia aumenta significativamente, lo que coincide con la separacion nacional entre
los dos tipos de elecciones.

CUADRO 13
VOTACION PRESIDENCIAL EN RIONEGRO 1958-1986
(Valores absolutos y porcentajes)
FECHA 1958 1962
CANDIDATO | ALBERTO JORGE GUILLERMO JORGE ALFONSO GUSTAVO
(Filiacién) LLERAS LEYVA TOTAL | L VALENCIA LEYVA LOPEZM. ROJAS P TOTAL
(Liberal) | {Conservador) (Conservador) | (Conservador) | (Liberal-MR) | (Conservador)
VOTACION 8,613 2483 11,105 1323 31 7,535 8,928
RIONEGRO 77.6 24 100.0 14.8 03 84.0 100.0
VOTACION 159,732 94,964 255,214 120,748 15,626 71,898 208,765
SANTANDER 62.6 37.2 100.0 57.8 75 34.0 100.0
PARTICIPAC.
RIONEGRO
EN VOTACION 54 26 44 11 0.2 100 43
DEPTAL.
FECHA 1966 1970
CARLOS JOSE MISAEL GUSTAVO BE!
CANDIDATO LISARIO EVARISTO
(Filiacién) LLERAS | JARAMILLO | TOTAL | PASTRANA ROJAS P BETANCUR | SOURDIS TOTAL
(Liberal) | (Liber-Anapo) (Conservador) | (Cons. Anapo) | (Conservador) | (Conservador)
VOTACION 1312 18% 3,248 1,588 3,674 48 0 5,374
RIONEGRO 404 58.2 100.0 25 68.4 09 100.0
VOTACION 108,438 48,737 158,143 88,453 126,563 25,723 1713| 244,061
SANTANDER 68.6 30.8 100.0 36.2 51.9 10.5 07 100.0
PARTICIPAC.
RIONEGRO 12
EN VOTACION ; 39 21 18 2.9 0.2 0.0 2.2
DEPTAL.

El segundo y ultimo de los temas de este titulo es la votacion presidencial en el municipio
de Rionegro. Ella se aprecia en el Cuadro 13. En él se utiliza la misma metodologia que
en el cuadro anterior. La mejor manera de aprovechar la informacion de este cuadro es
contrastandola con las tendencias observadas en el anterior, con el fin de identificar las
variaciones entre el nivel departamental y el municipal.
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FECHA 1974
MARIA
ALFONSO | ALVARO . HERNANDO
AN '?6‘:70 LOPEZM. | GOMEZ H“Rgfg”‘ ECHEVERRY TOTAL
illiany (Liberal) | (Conservador) | (177 (U.N.O)
VOTACION 9,671 1,386 985 18 12,079
RIONEGRO 80.1 1.5 8.2 01 100.0
VOTACION 168,262 110,651 35,382 10,647 326,406
SANTANDER 515 33.9 108 33 100.0
PARTICIPAC.
RIONEGRO
TR 57 13 2.8 0.2 37
DEPTAL.
FECHA 1978
JULIO JULIO
BELISARIO JAIME ALVARO
e (Elumi.al;[':;:;n wcmns AY‘R BETANCUR P%E‘m‘i PIEDRAHITA | VALENCIA TOTAL
(Liberal) (Conservador) (UNO) (M.O.LR) (Liberal)
VOTACION 9,691 2197 B 16 s 12,008
RIONEGRO 80.7 183 0.2 01 02 100.0
VOTACION 164,707 140,788 6,604 1,455 4229 319,654
SANTANDER 515 44.0 2.1 05 13 100.0
PARTICIPAC.
RIONEGRO
! . 1.1 0.6 38
EN VOTACION 34 Lé e
DEPTAL. |
FECHA 1982 1966
s 3
ALFONSO | BELBARIO ; GERARDO VIRGILIO AWVARO | JAME
CANDIDA
; h“';o LOPEZM. | BETANCUR f.:ﬂ:ﬁ MOLINA TOTAL BARCO Gomez | PARDO | torar
( (Liberal) | {Conservador) {Liberal) UN.O) (Liberal) (Conservador) p)
VOTACION 6253 309 3211 P 9824 7,459 M| 1876 9702
RIONEGRO @7 31 327 02 100.0 769 2.9 193] 1000
VOTACION 173.287 182,786 57,654 4921 420,162 249,800 166,759 29,094 | 451,210
SANTANDER a2 85 137 12 1000 55.4 7.0 64| 1000
PARTICIPAC.
RIONEGRO
EN VOTACION 36 0.2 56 04 v 30 02 64 2.2
DEPTAL.
FUENTE:

Registradurfa Nacional del Estado Civil, Estadisticas Electorales, 1958-1986.

En primer lugar, la participacion del municipio en la votacion departamental varia mas que
la del departamento en el pais: un poco mas de 4% en 1958 y 1962, algo mas de 2% en
1966 y 1970, casi 4% en 1974 y 1978, y ligeramente por encima de 2% en 1982 y 1986;
es decir, altibajos sucesivos relativamente grandes de dos en dos afios electorales. A
pesar de estas variaciones y al tener en cuenta que al inicio del Frente Nacional
Santander poseia 73 municipios y a mediados de la década de los afios ochenta ya tenia
85, la participacion electoral de Rionegro ha sido siempre mayor que la que corresponde
al promedio municipal; ello se debe obviamente a que su poblacién es superior a la de la
mayoria de municipios. Por su parte, las fluctuaciones de la participacion municipal en la
votacién departamental son mayores que las que se observaron en Santander con
relacion al pais. La causa de las fluctuaciones municipales no es clara, pero se puede
pensar, por ejemplo, que el aumento de la votacién en los afios 74 y 78 obedecié a que
en esa etapa la lucha por la supremacia del poder politico municipal estaba en su
momento mas algido.
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Al comparar el nivel de participacion local de los candidatos en su votacion departamental
con el aporte electoral municipal al departamento, se aprecian cambios con respecto al
analisis similar hecho en el cuadro anterior. En efecto, al tornar los mismos candidatos
disidentes se ve que, en 1958, Jorge Leyva sacO un menor porcentaje (2.6) que Lleras
Camargo (5.4) y no supero6 el aporte promedio municipal (4.4). En cambio, en 1962, Lépez
Michelsen invirtid el contexto con gran fuerza: 10% frente a 1.1% de Guillermo Ledn
Valencia ya 4.3% del aporte municipal. Hasta aqui se puede deducir que en el municipio
prima su caracter hegemonico liberal. ¢Pero qué pasa mas adelante? En las elecciones
siguientes (1966) la disidencia fue de la Anapo liberal; José Jaramillo practicamente doblé
(3.9%) la participacion municipal en el Departamento (2.1%) y casi cuadruplica la del
candidato liberal Lleras Restrepo (1.2%). De esta manera continda el patron de
predominio partidista liberal, pero dentro del fenébmeno anapista, a costa del candidato
triunfante liberal. Este fue un comportamiento distinto al del departamento, donde la
Anapo no fue tan fuerte. Se vislumbra el preludio del triunfo municipal de la Anapo en la
coyuntura electoral de 1970, cuando Rojas Pinilla supera (2.9%) el aporte municipal
(2.2%) y la participacion del conservador Pastrana (1.8%). Ocurrié algo similar a lo ya
observado para Santander. En 1974, el Municipio retorna al triunfo liberal con Lépez, que
duplica la participacion de Maria Eugenia (5.7% y 2.8 %, respectivamente). En cambio, en
el departamento, la victoria relativa fue para los candidatos de la UNO y la Anapo. En
1978 se reafirma claramente el patron liberal municipal con Turbay Ayala (5.9%). En
cambio, en Santander, toda la gama de la oposicién al candidato triunfante fue muy
exitosa. En 1982 el panorama municipal fue similar al departamental, excepto por la clara
contundencia liberal en Rionegro. 1986 refleja el éxito municipal relativo de la UP (6.4%),
mayor que en el caso departamental.

Las tendencias observadas en el andlisis anterior se refuerzan al mirar la participaciéon
municipal de cada candidato en su respectiva votacion departamental, frente a la que ésta
representa en las correspondientes votaciones totales nacionales. Dentro de este
panorama, la variacion es grande y el predominio liberal municipal indiscutible. Ello significa
gue es necesario estudiar el factor clientelista a nivel municipal si se quiere tener mayor
claridad sobre su comportamiento y caracteristicas. El hecho de que continde la tradicién de
la afiliacion local con predominio para uno u otro de los dos partidos en la mayoria de
municipios, facilita sobremanera la especificidad del fendmeno clientelista en los casos en
donde éste se presenta. El ejemplo de Rionegro extracta del conjunto santandereano un
escenario invaluable para contribuir a la comprensién, casi como caso de laboratorio, de un
problema que define las directrices del sistema politico colombiano y, por tanto, la
capacidad o la incapacidad del establecimiento para solucionar la profunda crisis nacional.

LOS RECURSOS FISCALES DEL CLIENTELISMO

La parte final de este capitulo aparentemente no tiene que ver con el asunto electoral. No
obstante, dentro del sistema politico colombiano no es posible concebir la formacién de un
capital electoral y su mantenimiento sin tener en cuenta los recursos econdmicos
utilizados para ese fin. Sin desconocer la existencia de otras fuentes de financiamiento de
actividades que son consideradas como privadas por el sistema electoral, como las
campafias politicas, la mayor parte de recursos proviene, directa o indirectamente, de las
instituciones del Estado. Ademas, entre las funciones de los miembros de las corporaciones
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publicas ha pasado a ser prioritaria, en las dos Ultimas décadas, la consecucion de
recursos materiales oficiales para las comunidades, generalmente dispersos y
caprichosos en cuantia y distribucion geografica y social. Aunque el monto de la mayor
parte de esos recursos no es considerable dentro del presupuesto nacional, si se lo
compara con el valor del presupuesto de la gran mayoria de municipios, las cifras pueden
ser muy importantes en casi todos los casos. Junto con la financiacién de campanfas, la
funcién “auxiliadora” de parlamentarios, diputados y concejales conforma la parte mas
visible de la actividad politica cliente lista en el pais.

Pero el problema va mas alla. La mayor parte de la ejecucion presupuestal ordinaria de
los municipios pobres, que son la mayoria, tiene como fin primario construir o reproducir
los capitales electorales de sus gamonales. Si durante el proceso de ejecucion se puede
compaginar este fin con las necesidades reales y las prioridades de los municipios, y con
la racionalidad que deben tener los gastos o las supuestas inversiones en las localidades,
tanto mejor; de lo contrario, estos factores pasan a ser secundarios. La falta de presencia
del Estado institucional en esos municipios, al menos directamente, y el consecuente
cumulo de elementales necesidades para su vida comunitaria, constituyen la base del
estimulo para el comportamiento sefalado. La fortaleza del control social y politico que
predomina habitualmente en tal ambiente es un importante complemento de esa
situacion. Por ello, al financiarse de manera deficiente la actividad estatal local se financia,
al mismo tiempo, el clientelismo. En la Colombia contemporanea es impensable el
clientelismo sin los recursos estatales.

Pero ¢cuales son los recursos que controlan los politicos profesionales en ese tipo de
municipios? Aparte de los auxilios que puedan conseguir, los politicos influyen en el
manejo de los recursos provenientes de los presupuestos ordinarios. Esos recursos
provienen principalmente de los impuestos predial, de industria y comercio, de los
servicios publicos y de la porcién que la nacién les ceda del Impuesto de Valor Agregado
—IVA—. En Santander, mas del 80% de los municipios (cerca de 70) sélo recolectan y
administran alrededor del 20% de los recursos ordinarios que tienen la totalidad de estas
entidades en el departamento; peor aln, la mayoria de ellos escasamente alcanzan a la
mitad de ese 20%. Sin embargo, por razén de los intereses de la “clase politica”, el
numero de municipios antes que disminuir, para racionalizar la distribucion de sus
escasos recursos, han aumentado significativamente en los Ultimos treinta afos. Este
hecho ha agravado los desequilibrios resultantes de la integracion de la regién a la
modernidad propia del capitalismo dependiente. De esta manera, los politicos
profesionales usufructian con sus actividades clientelistas las condiciones locales de
atraso, lo que, a su vez, propicia la reproduccién de la pobreza. La capacidad de
intermediacion de los politicos se acrecienta dentro de los contextos de mayor atraso®.

No obstante lo sefialado, la situacion varié con la politica de descentralizacion del Estado
durante el gobierno del presidente Betancur. Las leyes 14 de 1983 y 12 de 1986
fortalecen los fiscos departamentales y municipales, sobre la base de transferencias
progresivas del gobierno central, hasta un tope de 50%, de la importante recaudacion del
IVA. Anteriormente la situacion era dramatica. De un poco mas del 20% de participacion

! Algunas de estas ideas son discutidas en Mauricio Garcia, “Los fiscos regionales y la reproduccion del bipartidismo: El
caso de Santander, 1958-1980", trabajo de grado para optar al titulo de politdlogo, Universidad de los Andes, febrero de
1984, Capitulo V1.
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de los municipios en el total de ingresos tributarios del pais en 1960, se pas6 a menos del
5% en 1978. Aunque la tendencia se revirti6 desde el afio 1979, su dinamica no fue
significativa. Eso ayudé a que se planteara la politica descentralizadora que, sin embargo,
tiene un trasfondo centralista y paternalista por los condicionamientos y las
responsabilidades impuestas a los municipios, aparte de que no se vislumbra que vaya a
ser la solucién a la situacion de los desequilibrios regionales y locales?.

CUADRO 14
INGRESOS DEL MUNICIPIO DE RIONEGRO POR TESORERIA
1960-1986 (pesos de 1975 y porcentajes) (1)
Particip. Por ex- e
A Ameia 1;.::::1: i'“l:!“e“'lz’ St BRElon -1 Eon e d?pmy TOTAL
ven- petro gresos
oo . T 5) © | males@
1960 937,544 88,612 0 0 628,578 204,082 1,858,816
(8) 50.4 48 338 11.0 100.0
1964 764,275 88,443 0 118,127 542,480 534,176 2,047,500
(8) 373 43 5.8 26.5 26.1 100.0
1968| 1,302,439 100,762 0| 1,108304| 1,016,550 635359 4,163,414
(8) 313 24 26.6 244 153 100.0
1970| 1,272,465 107,021 0 2,034,067 1,068,782 1,104,167 5,586,502
28 1.9 36.4 19.1 19.8 100.0
1971| 1,420,027 78,272 121,144 2,192,019 984,184 1,014,644 5,810,291
244 1.3 2.1 7.7 16.9 17.5 100.0
1972| 1,710,956 63,326 0 1,752,170 786,913 808,750 5,122,115
334 b 2 34.2 154 15.8 100.0
1973| 1,155,008 111,672 956,085 1,346,162 1,110,066 569,507 5,248,499
220 21 18.2 25.6 21.2 109 100.0
1974| 1,100,821 106,224 1,609,867 1,176,538 1,219,311 849,294 6,062,054
18.2 1.8 26.6 194 20.1 14.0 100.0
1975 911,912 93,137 2,382,008 1,460,436 1,061,769 1,576,000 7,485,262
12.2 1.2 318 19.5 14.2 21.1 100.0
1976 420,002 51,108 2,420,831 795,394 472,934 0 4,160,269
10.1 1.2 58.2 19.1 114 100.0
1977 913,687 87,788 1,651,991 519,081 1,357,906 0 4,530,452
20.2 1.9 36.5 11.5 30.0 100.0
1978| 1,147,773 151,903 1,733,041 465,978| 1,324,908 0| 4,823,603
23.8 3.1 35.9 9.7 27.5 100.0
1979 1,589,419 137,266 1,520,600 277,314 817,382 0 4,341,982
36.6 3.2 35.0 6.4 188 100.0
1980 2,402,451 123,170 2,564,806 109,614 1,393,265 0 6,593,306
36.4 1.9 389 1.7 211 100.0
1981 2,859,481 83392| 4,525347 356,778 2,020,117 0| 9,845,115
29.0 0.8 46.0 3.6 20.5 100.0
1982| 2,025,688 168,854 | 3,441,877 552,820 1,981,050 0| 8,170,290
248 23 42.1 6.8 24.2 100.0
1983 | 2,544,874 146,749| 2,888,482 1,048,527 1,901,237 463,983 8,993,851
283 1.6 321 11.7 211 5.2 100.0
1984 | 2,963,476 182,771 3,512,040 1,536,300 2,683,607 753,546 11,631,740
25.5 1.6 30.2 13.2 231 6.5 100.0
1985]| 1,838,535 197,829 3,087,111 1,473,025 3,719,354 1,286,251 11,602,104
15.8 1.7 26.6 12.7 321 111 100.0
1986| 1,336,872 151,019 4,581,760 702,887 3,709,204 190,846| 10,672,587
12.5 1.4 42.9 6.6 348 1.8 100.0
FUENTE:
Balance Mensual de Ingresos por Tesorerfa al Municipio de Rionegro 1960-1986.
NOTAS:

(1) Deflactado segtin precios implicitos del PIB.
(2) Ingreso tributario cobrado por la Tesorerfa. Depende del aval(o catastral.

2 Mayor informacion al respecto puede verse en Carlos Moreno Ospina, “La reforma municipal: ¢Descentralizacién o
centralismo?”, en Analisis Politico, No. 3, Bogota, enero a abril de 1988.
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(3) Ingreso tributario cobrado por la Tesoreria a establecimientos industriales y comerciales del municipio.
(4) Ingreso tributario transferido por el Estado central.

(5) Ingreso tributario por concepto de las explotaciones petroleras que se realizan en el
departamento de Santander. El traspaso de délares a pesos se hizo para cada ano con base en las
tasas de cambio promedio establecidas por el Banco de la Repdblica.

(6) Incluye varias clases de ingresos. Ingresos tributarios menores como avisos, coso, almotacén y
sello, deguello de ganado, ventas ambulantes y de pélvora. Ingresos no tributarios como servicios
de alumbrado piblico, aseo y recoleccién de basuras. Ingresos por uso de la plaza de ferias y rentas
ocasionales. La contribucién de trdnsito o caminos para el mantenimiento de carreteras y caminos. Y
rentas compensadas como los cobros por acueducto, del fondo de valorizacion, del fondo de
previsién social y de los depésitos especiales.

(7) Ingreso por auxilios departamentales y nacionales conseguidos por diputados y representantes.
Son cobrados por juntas, colegios, etc. en la Tesorerfa.

(8) Estos afios se tomaron espaciadamente para establecer la tendencia durante el Frente Nacional.

Sobre la base de las ideas anteriores, se analizan algunos datos relacionados con los
ingresos fiscales del municipio de Rionegro. El Cuadro 14 indica los ingresos del
municipio por tesoreria entre 1960 y 1986. Con anterioridad a 1970, el Cuadro muestra
tres afos espaciados para apreciar las tendencias desde comienzos del Frente Nacional;
a partir de esa fecha, la informacién va afio por afo. Las cifras absolutas del Cuadro estan
en “pesos de 1975” y no en “pesos corrientes™.

El municipio de Rionegro no cae en la categoria de las localidades méas pobres del
Departamento de Santander. Sus ingresos por tesoreria son relativamente satisfactorios
y, sobre todo, presentan una buena expansion. En la primera década, entre 1960 y 1970,
el total de los ingresos se triplica en términos reales (pasa de $1.858.816 a $5.586.502).
El aumento se debe principalmente a la aparicion de las regalias por la explotacion
petrolera en el departamento, las cuales se inician modestamente en el Cuadro desde el
afio 1964, con menos del 6% del total de ingresos y en 1970 sobrepasan el 36%. El
aumento de los ingresos también es consecuencia de la expansién del Estado y, en
general, de una mejor aplicacion de la racionalidad capitalista a partir del Frente Nacional.
Sin embargo, la dinamica de los factores sefialados se agota en la siguiente década (1970
a 1980), como puede observarse en los ingresos totales de esa etapa: con algunas
fluctuaciones positivas en su primera mitad, desde el afio 1976 se retraen para culminar
en un poco mas de 6 millones y medio en 1980. Es importante sefialar que en este lapso
se reducen a su minima expresion las regalias del petrdleo, con menos del 2% del total de
ingresos en el afio 1980. La compensacién a esta reduccion la asumio la participacion del
llamado en ese entonces impuesto a las ventas. Este impuesto nacional, producto de la
racionalidad capitalista, fue creado durante el segundo gobierno frentenacionalista y
aparecio en Rionegro desde el afio 1971 con el 2% del total. Con algunos altibajos, la
participacion del impuesto a las ventas representaba en 1980 casi el 39% de los ingresos
totales por tesoreria. En la Gltima década, registrada hasta el afio 86, se ve de nuevo una
recuperacion de los ingresos totales, que se incrementan en 1986 en mas del 60% con
respecto al afio 1980. El aumento del valor de la participacién del impuesto a las ventas
tuvo gran incidencia en el fenémenao.

% Ello significa que los pesos del Cuadro (igualados a lo que valdria en el afio de 1975) poseerian la misma capacidad de
compra, 0 que se han eliminado los efectos de la inflacion. Para tener una idea de la diferencia entre los dos valores se
pueden dar algunos ejemplos. En el Cuadro figura para 1960 un total de ingresos de $1.858.816 los cuales equivalen a
$273.246 de los que circulaban ese afio. Asimismo, para 1970 el total de ingresos del Cuadro es de $5.586.502 que son
equivalentes a $2.413.369 usados por los colombianos en tal afio. Finalmente, en este ejemplo, para 1980 figuran en la
misma columna $6.593.306 equivalentes a $19.799.699 reales de ese afio. Como se puede apreciar, las variaciones de las
cifras corrientes darian la impresion de aumentos desmesurados en los ingresos, por lo cual se adopt6é presentarlos en
términos constantes para que sean comparables.
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De las observaciones anteriores se desprende que uno de los factores que tiene mayor
peso, no solo en los ingresos municipales de Rionegro sino en su expansion, son las
entradas que provienen de fuentes externas a la localidad, como son las regalias
petroleras y la cesion del impuesto a las ventas por parte de la nacion. Esta afirmacion se
corrobora si se toman los auxilios provenientes del departamento y de la nacién en los
afios en que se presentan. En casi todos estos casos, su participacion porcentual es
relativamente importante. Pero el problema de los auxilios se trata mas adelante. ¢, Cual
es, entonces, el aporte real de los ingresos originados en el mismo municipio? La
respuesta tiene importancia porque, a diferencia de las transferencias externas, los
impuestos municipales pueden ser manipulados mas all4 de una estructura dada de
gastos que, de todas maneras, es susceptible de ser afectada por el clientelismo como en
Rionegro, donde el “fondo comudn”, o sea, los gastos de funcionamiento, dejan un margen
promedio de mas del 30% para otros menesteres. Los impuestos del municipio se prestan
facilmente para una utilizacién politica clientelista, al ser convertidos en elemento de
presion. No es dificil aumentarlos, disminuirlos o suprimirlos individualmente, con miras a
castigar supuestas deslealtades o0 a premiar los servicios a la “causa” dominante en una
localidad. Asi no tengan demasiado peso cuantitativo, los impuestos municipales son los
gue miden en buena medida la identidad ciudadana. Los propietarios, que son los que
pagan impuestos, ejercen gran influencia sobre la colectividad en las areas atrasadas.

El impuesto predial es, indudablemente, el de mayor peso dentro de la estructura
impositiva tradicional de los pequefios municipios. En el caso de Rionegro, al inicio del
periodo este impuesto aportaba la mitad de los ingresos totales. Posteriormente
disminuye drasticamente su participacién, con afios criticos como 1975 y 1976 que
bordean sélo el 10%, para situarse en un poco mas del 20% en el afio 1978. Durante este
lapso, los valores reales no tienen grandes modificaciones, excepto en 1976 cuando
descienden a menos de la mitad de lo observado en la mayor parte de los afios. En 1980
y 1981 se produce un salto positivo en los ingresos del predial; éstos se mantienen en el
mismo nivel hasta 1984. Los dos Ultimos afios descienden abruptamente. La mayor
participacion del predial se produce en los afios 79 y 80 cuando sobrepasa el 36%;
después se ubica entre 24% y 29% para caer en el afio 1986 a un poco mas del 12%.

El impuesto de industria y comercio tiene significacion en las ciudades grandes e
intermedias, pero no en los municipios pequefios, asi sean importantes relativamente
como es el caso de Rionegro. EI mayor peso de este impuesto en el municipio fue al
comienzo del periodo cuando no habia ingresos externos. Por lo demés, lo dnico
destacado en materia impositiva de origen municipal son las cifras de la columna “otros
ingresos”, la cual suma numerosos pequefios impuestos municipales que logran cierta
importancia. Aparte del peso relativo que tienen al comienzo del periodo, con mas del
20% del total, la participacion de tales impuestos fluctia bastante y en algunos afios
sobrepasa el 10%.

Entre todos los ingresos de un municipio, los que tienen mayor notoriedad en términos del
clientelismo son los llamados auxilios. Como es sabido, éstos provienen de partidas que
los politicos profesionales tienen asignadas cuando son miembros de corporaciones
publicas, especialmente del Congreso y las asambleas, ademas de los dineros que ellos
consiguen en instituciones estatales con fines especificos. Los auxilios pueden ingresar
regularmente al municipio por tesoreria o a través de mecanismos de intermediacién
ingeniados por la clase politica, como son las sociedades de beneficio para la comunidad.
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Si bien es cierto que los dineros que entran por tesoreria tienen el control del mismo Estado,
ello no es garantia para que su destinacion sea adecuada. Pueden tener un uso clientelista
similar a los que llegan por medio de sociedades, clubes, colegios u otros organismos.

En el mismo Cuadro 14 se observa la columna de auxilios que engloba las partidas
recibidas por la tesoreria municipal, provenientes de diversas entidades nacionales o
departamentales. Hasta el afio 1975 los ingresos figuran regularmente. De ahi en
adelante desaparecen hasta el afio 1983. La razén de su desaparicion se debe a que don
Tiberio y su grupo canalizaron los auxilios directamente a través de organismos
alternativos. Por ejemplo, los auxilios departamentales por recaudacion de rentas
departamentales son recibidos por el Club de Leones de Rionegro; los auxilios nacionales
los reciben la Junta Central de Accién Comunal de Rionegro, las juntas de accién
comunal o la Junta Municipal de Deportes. Debido a las criticas que se presentaron por el
manejo clientelista de los auxilios, los que iban al Club de Leones vuelven a aparecer
como ingresos de la tesoreria municipal desde 1983. El monto de los auxilios es similar
durante los afios que no figuran en el Cuadro. Si se agregaran al total de ingresos por
tesoreria del municipio, el crecimiento durante la Ultima década naturalmente seria ain
mayor. En el capitulo sobre accién comunal se pudo apreciar el monto y distribucién de
los auxilios recibidos por fuera de la tesoreria municipal durante el periodo.

En los afios que figuran auxilios en el Cuadro su importancia es indudable. Hasta 1975
tienen una participacion que sobrepasa el 11%; en varios casos excede el 20%. La menor
participacion en los afios finales del periodo, cuando aparecen de nuevo, se debe a que
solamente constituyen una porcion. Al considerar el gran peso relativo y la permanencia que
tienen los auxilios, se puede pensar en la importancia de su utilizacion cuando se destinan a
construir y mantener un capital electoral. Sin embargo, debe aclararse que el uso clientelista
de recursos no implica necesariamente despilfarro. Es posible que se hagan obras
necesarias e importantes, como efectivamente ha ocurrido en Rionegro. El clientelismo
exige un minimo de racionalidad en cuanto a beneficio colectivo, si quiere tener éxito a
mediano y largo plazo. Pero ¢ hasta donde esa racionalidad es garantia para la seleccion de
prioridades y la adecuada inversion para el progreso objetivo de la localidad? ¢Cual es la
participacion que tiene en esos fondos el enriquecimiento privado y la financiacién de las
actividades proselitistas permanentes, de las campafias y de los cuadros politicos?

El Estado institucional no es el Gnico ente por medio del cual se financia la actividad que
orienta el sistema politico. La participacion privada también tiene injerencia. El caso mas
destacado en la politica nacional contemporanea son los fondos provenientes del
narcotrafico. Indudablemente, son de gran peso. Aparte de ello, la Federacién de
Cafeteros ha tenido mucha importancia en el pais, dada su condicién hibrida (privada y
oficial). Los comités de cafeteros son los encargados de complementar en las zonas
cafeteras la presencia del Estado por medio de donaciones que estimulan la labor
comunitaria. Esta institucion paraestatal y las juntas de accién comunal han servido para
llenar vacios que dejan las instituciones del Estado. También han servido para que,
cuando la organizacién clientelista es fuerte como en el caso de Rionegro, se articule a
ella promoviéndola. El trabajo politico del Comité Municipal de Cafeteros y los aportes
aprobados por la organizacion departamental de la Federacion se han hecho de acuerdo
con las necesidades identificadas por el grupo politico dominante. En lo que respecta a
los aportes de los cafeteros a las obras de Rionegro, el Cuadro 15 presenta sus cuantias
en valores constantes (pesos de 1975) entre 1970 y 1985.

182




CUADRO 15
APORTES DEL COMITE DE CAFETEROS AL MUNICIPIO DE RIONEGRO 1970-1985(1)
(pesos de 1975y porcentajes) (2)
e Aportes Comite de Cafeteros de Rionegro tal aportes Otros : Aportes otros o
Puenlesy | Acueducto |Hlectrificacion | Escuelas | Salud | omité3) | beneficiarios @

1970 [ 165,157 0 238,968 0 404,125 303,852 0 07,977
33 338 57.1 2.9 100.0
1971 0 0 0 90,226 0 90,226 60,151 0 150,377
60.0 60.0 40.0 100.0
1972 37,339 70,000 0 333,707 0 441,046 346,5% 0 787,643
47 89 424 56.0 4.0 100.0
1973 58,296 174,730 0 95,532 0 328,558 191,988 0 520,545
11.2 3.6 18.4 63.1 369 100.0
1974 98,280 0 0 143,866 0 242,146 100,812 0 342,958
28.7 41.9 70.6 294 100.0
1975 184,004 258,756 2,014,314 311,276 0 2,768,350 1,541,042 161,070 4470462
4.1 5.8 45.1 7.0 61.9 345 3.6 100.0
1976 491,295 226,667 1,582,831 393,796 0 2,694,589 611,366 0 3,306,955
14.9 6.9 479 11.9 81.5 18.5 100.0
1977 456,790 277 A85 0 155,440 0 889,714 12294 0 1,012,628
451 ps 15.4 87.9 121 100.0
1978 1,486,558 357,360 2,486,965 421,673| 653,664 5,406,219 924,785 0 6,331,005
235 5.6 393 67 10.3 85.4 14.6 100.0
1979 910,823 173,307 0 306,732|1,508,657 2,894,519 478,969 0 3,373,487
270 5.1 9.1 4.6 8.8 14.2 100.0

1980 858,760 11,369 684,871 0| 934,962 2,489,962 749,400 513,653 3,753,015

29 03 18.2 249 66.3 2.0 137 100.0

1981 694,297 18,986 425,382 0 0 1,138,664 621,901 411,938 2,172,504

320 0.9 196 524 3.6 19.0 100.0

1982 273913 501,427 0 76,957 0 852,297 194,488 125,220 1,172,004

B4 238 6.6 7 16.6 10.7 100.0

1983 135,404 217,931 496,411 137,593 0 987,338 850,207 191,290 2,028,835

6.7 10.7 245 6.8 487 419 94 100.0

1984 0 177,978 322,606 165,503 0 666,087 610,556 127,253 1,403,896

12.7 3.0 11.8 74 483.5 9.1 100.0

1985 406,083 165,438 497,009 66,467 0 1,134,997 877,710 0 2,012,706

2.2 82 247 33 564 4.6 100.0

1986
FUENTE:

FEDERACAFFE, Listad

obras de infr:

Departamento de Sisternas, 1970-1981.
FEDERACAFE Liblmdeobr-mhepdn.Comi&dgCahlansmdel&xm Division de Ingenierfa, 1981 - 1985

(1)Enl%&cundosemohdﬂhi\ﬁxmxbnmhabﬁdandispmﬂﬂuskwhﬂalﬁi
(2) Deflactado segiin indice de precios implicitos del PIB.

(3) En muchos listados estaba determinado el aporte correspond
s;m:iﬁubmloonporbueutﬂinmnlm,.-. -
(4) Este rubro comprende los aportes de diferentes entidades para la ejecu
obras de electrificacién y la Cooperativa Americana de Rec

tajes de particip

i6n més

cion de las

fa al Comité, a los Beneficiarios o al rubro “otros”. En los casos en que no se
para cada obra.
obras. Tal el caso de la Electrificadora de Santander para las
ursos al Exterior, CARE (de origen norteamericano) para las obras de acueductos.

La impresion general que deja el Cuadro es la importancia del aporte cafetero al
municipio, si se tienen en cuenta las cifras de los ingresos por tesoreria del cuadro
anterior. Con la excepcion de 1971, el afio mas bajo equivale al 4% del valor total recibido
por tesoreria. Pero lo sorprendente aparece de 1975 en adelante, cuando aumentan
enormemente los aportes. En ese afio equivalen al 37% de lo recaudado por tesoreria; en el
afio 1976 asciende a 65% y en 1978 sobrepasa el ingreso total de la tesoreria municipal.
Claro esta que en este afio los auxilios no hacen parte de ese total. Esta especie de boom
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dura hasta 1980. De ahi en adelante, descienden los valores; el afio mas bajo es 1984 con
6% del total de los ingresos que aparecen en el cuadro anterior. De esta manera, la época
dorada de la inversiéon de la Federacion fue la segunda mitad de la década de los afos
setenta, que se explica por la bonanza de los precios internacionales del café y coincide con
la etapa de consolidacién de don Tiberio en Rionegro.

Si se observa la destinacion de los aportes del Comité, se ve que es para obras publicas,
particularmente puentes, caminos y electrificacion. También hay aportes significativos
para escuelas, acueductos y salud. Es obvio que a la Federacion le interesa ampliar y
conservar la infraestructura, ya que ello reduce los costos de la produccién cafetera; las
escuelas y los centros de salud también hacen parte de la infraestructura para tal fin.
Todo ello tiene gran significaciéon para la poblacion y, objetivamente, representa un
avance en el progreso municipal. Es la parte positiva de la dosis que le corresponde al
clientelismo, ya que, como se pudo constatar en el trabajo de campo, la actividad del
Comité ha estado en armonia con las directrices del grupo politico dominante.

Resta sefialar que los requisitos de la Federacién para estas inversiones determinan su
racionalidad. Al respecto, cabe destacar el condicionamiento que existe para los aportes
en cuanto a la necesidad de contrapartidas. Los beneficiarios, generalmente las juntas de
accion comunal, tienen que contribuir econémicamente en cada proyecto. Es aqui donde
aparece la principal articulacion con el proyecto clientelista, cuando la accion comunal
depende de él, como en el caso de Rionegro. Hay otros aportes que son importantes
después de 1980. Corresponden a otras entidades estatales generalmente afines con el
tipo de obra que se ejecuta.

*kkk

El panorama electoral santandereano que se describié y analizé permite constatar una
serie de hipoétesis planteadas en el capitulo inicial, las cuales, junto con lo visto en los
demas capitulos, posibilitan aventurar una serie de generalizaciones. Aunque ellas se
refieran al conjunto del sistema politico, su eje se circunscribe a lo que en ese sistema
representa el problema electoral, tanto a nivel nacional como departamental y municipal.
La unidad de los tres niveles es indiscutible, segin pudo constatarse a lo largo del
capitulo. El concepto de “maquinaria” adquiere su verdadera dimension cuando se
constata empiricamente algo que puede aparecer como obvio y hasta repetitivo: el
encadenamiento electoral de los diferentes niveles. Tal situacién sirve de apoyo en buena
medida a las especulaciones de estas conclusiones.

Desde la configuracién del régimen politico del Frente Nacional, el sistema electoral
colombiano ha jugado un papel fundamental en el funcionamiento de las relaciones de
poder en la sociedad. Tras una tradicion interrumpida por las dictaduras que bordearon el
medio siglo, la democracia representativa resurgié en una sociedad que se transformaba
a gran velocidad, en razén de diversas dinamicas que confluian en una racionalidad de
organizacion subordinada a las leyes internacionales del capitalismo. Esas dinamicas
cubrian un amplio abanico que iba desde la violencia heredada del inmediato pasado,
hasta la paz que reflejaban las instituciones del Estado que se expandian a medida que
integraban clases, regiones, partidos e ideologias antes en pugna. Todo esto, incluyendo
la violencia, cay0, directa o indirectamente, bajo la sombra protectora de un sistema
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electoral que pretendio solucionarlo todo, al erigirse en garante de una constitucionalidad
y un estado de derecho a toda prueba, que disimulaba la ebullicion derivada de una
verdadera transfiguracion en todas las estructuras de la sociedad.

La formalidad que irradi6 el aparataje electoral, avalada por la tradicional juridicidad de los
sectores dominantes, desarrollé un fetichismo de legitimidad que aval6 como democrético
un emergente sistema institucional de poder controlado por una casta de politicos
profesionales que actian a nombre del bipartidismo. El nuevo sistema politico democratizé
por dentro su manejo, pero lo aisl6 del entorno problematico de la sociedad con miras a
reproducirlo con la menor interferencia posible. De esta manera, se llegé a una situacion en
la que el sistema permeaba hacia el exterior toda la legitimidad irradiada por la actividad
electoral, pero dificiimente aceptaba el ingreso de los conflictos politicos y sociales y de
los cambios que se ventilaban en otras dimensiones de la sociedad. Fue, precisamente,
con la irrupcién de fendmenos que el sistema considerd extrafios, como la Anapo y su
triunfo en las elecciones de 1970, que se inventaron nuevos muros de contencién y
mecanismos mas estables de manipulacion electoral. El sistema electoral se convirtié en
un fin en si mismo, dada su gran capacidad legitimadora y el monopolio que ostenta la
“clase politica” en la administracion del Estado. Asi, las instituciones estatales quedaron
supeditadas a esta racionalidad, en la medida en que el sistema politico lo exigiera.

La contradiccién que se generd entre la rigidez del sistema politico, sustentado por el
formalismo juridico de los casi continuos procesos electorales, y el entorno social y
politico en permanente cambio, produjo fisuras en el propio seno legitimador del
establecimiento. Aunque en las dos Ultimas décadas no se han presentado sobresaltos
como el del 19 de abril de 1970, el funcionamiento del sistema electoral ha acusado
timidas pero numerosas alteraciones que inducen a pensar que no tiene suficientes
defensas como para contener la avalancha que lo rodea. La influencia electoral de lo que
se puede denominar disidencias dentro del sistema ha sido notoria en la region
santandereana. No obstante parecer mas acentuada que en el promedio del pais politico,
su constante presencia en la vida publica regional es indicativa de la amplitud del
problema a nivel nacional. Sin duda, es un asunto interno producto de las contradicciones
del sistema. La agresividad con que éste rechaza a todo lo que considere externo, asi
objetivamente no lo sea y se someta a la rigida formalidad electoral establecida, hace
pensar que el problema politico de fondo puede comenzar su solucién internamente; no
es posible que el sistema politico resista tan alto nivel de conflictos solamente con la
amortiguacion de la eficiencia legitimadora del sistema electoral. Los amagos de desvio,
aun dentro de la légica del sistema, de las elecciones presidenciales en Santander, son
un signo en tal sentido. Aunque débil, el indicador de las elecciones presidenciales posee
un peso cualitativo especial dentro del contexto electoral.

La conclusion anterior se sustenta en el papel que representa una larga permanencia del
sistema electoral dentro de una sociedad cada vez mas compleja y dificil de gobernar
caprichosamente. No hay duda de que, incluso con la participacién limitada que tiene, la
vigencia del sistema electoral ha significado mayor desarrollo politico para la nacién, en el
sentido de formacion de ciudadania. Las mismas contradicciones sirven de base para
ampliar los niveles de conciencia politica en varios sectores de la sociedad, en los
momentos en que surgen las confrontaciones. La sociedad civil se ha ampliado, con mas
y mejores organizaciones producto de la conciencia ciudadana. Hasta los sectores
dominantes han logrado sorprendentemente participar en el Estado para aislar gran parte
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de las decisiones macroeconémicas de la logica que rige el sistema politico del
clientelismo. La relativa estabilidad econdmica, en parte asi alcanzada, ha sido funcional
para la conservacion del sistema, asi como la permanencia de éste ha contribuido a esa
estabilidad. Pero este equilibrio es cada vez mas inestable, debido a los crecientes costos
politicos y sociales que representa su mutuo apoyo en las actuales condiciones del sistema.
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CLIENTELISMO, PARTICIPACION
CIUDADANA'Y CONSTITUYENTE

El clientelismo forma parte de la historia colombiana. La débil presencia del Estado y la
consecuente ineficiencia de las instituciones en que se han apoyado los regimenes
politicos han influido en la permanencia de este tipo de relaciones en la politica. Sin
embargo, solamente hasta hace un par de décadas, como consecuencia de las
caracteristicas del régimen del Frente Nacional, el clientelismo se convirti6 en una
relacion fundamental para el funcionamiento del sistema politico. Las causas principales
fueron la incapacidad del Estado para dirimir los conflictos en la sociedad de acuerdo con
las normas establecidas para tal fin, la continuacion del monopolio bipartidista en la
administracion del Estado una vez disminuida su presencia en la sociedad y la urgencia
del mismo bipartidismo por encontrar un mecanismo de articulacion con el Estado que
reemplazara la apocada autoridad de sus “jefes naturales”.

La década de los afios setenta apuntalé las relaciones de clientela en el sistema
politico. El proceso fue impulsado por la actitud fuertemente defensiva que asumio el
bipartidismo en el plano regional, a causa del fugaz ascenso electoral de la Anapo al
comienzo de esos afios. En la década anterior, el nuevo régimen habia creado
condiciones favorables para la expansion del clientelismo. En efecto, sus dos primeros
gobiernos (Alberto Lleras Camargo, 1958-1962, y Guillermo Leén Valencia, 1962-1966)
divorciaron la politica econdmica del Estado de las decisiones partidistas que copaban
hasta ese momento toda la politica institucionalizada. La formalizacién de la planeacién
en la economia, la creacion de la Junta Monetaria y la articulacion del Banco de la
Republica con las funciones anteriores representaron la liberacién de la politica
econdmica respecto del bipartidismo. Mas adelante, durante el tercer gobierno del
Frente Nacional (Carlos Lleras Restrepo, 1966-1970), el régimen centralizdé Ila
administracién estatal y dejé como funcién principal del Legislativo la legalizacion y
legitimacién de las decisiones del Ejecutivo. Ademds, con el llamado “desmonte del
Frente Nacional”, proyecté de hecho su continuidad después de 1974 vy, con ello, la del
monopolio del bipartidismo en la administracion del Estado. Estos factores quedaron
consignados en el contenido y los efectos de la Reforma Constitucional de 1968, asi
como también en el proceso politico de negociaciones y prebendas que la precedié.

Aunque este proceso permitié al Estado la continuidad de su politica econdémica, trajo
consigo tres consecuencias estructurales politicamente perturbadoras. En primer lugar, se
produjo un mayor cierre del sistema para contrarrestar la terminacion formal de la
coalicion constitucional. En segundo lugar, adquiri6 mayor relevancia el uso
indiscriminado de los recursos del Estado como medio de negociacion politica en el
Congreso. En tercer lugar, la tarea politica principal de la dirigencia bipartidista pasé a ser
la manipulacion de los recursos estatales en todos sus niveles.

No hay duda de que el sistema se fortalecié con la mayor difusion del clientelismo. Hubo
proyeccion de la tarea “civilizadora” del Frente Nacional, se consolidé la desmilitarizaciéon
de los conflictos en el bipartidismo, se estabilizaron las relaciones de poder tuteladas por
los dos partidos, se continué con la integracién estatal de nuevos grupos sociales y se
regularizd el manejo de la politica econémica. En otras palabras, el sistema adquirié
fortaleza por razén de su estabilidad. No obstante, el precio de la estabilidad en la economia
y en la politica fue muy alto a mediano plazo. El papel protagonico del clientelismo prolong6

188




innecesariamente la esencia frentenacionalista, arrastrando tras de si la continuidad de la
debilidad politica del Estado que era el germen de la crisis, como se pudo apreciar en el
diagndstico que de ella se hizo en la introduccidon de este libro.

Desde el punto de vista de la politica, fueron varias las consecuencias negativas del papel
protagonico del clientelismo. Guardan entre si cierta secuencia y relacion. Se destacan
cinco de ellas debido a su importancia. En primer lugar, la convivencia permanente de
variados intereses en el poder estatal, apoyada solamente por los limitados beneficios de
la administracion puablica, impidié que el Estado se fortaleciera pese a su ensanche
institucional. En segundo lugar, la persistencia de la debilidad del Estado y su falta de
proyeccién politica alentaron a quienes se sentian excluidos de sus beneficios a
confrontarlos dentro y fuera del sistema. En tercer lugar, la identidad entre el clientelismo
y la politica alej6é a los partidos de la preocupacion por los problemas de la sociedad. En
cuarto lugar, el estimulo del clientelismo al faccionalismo partidista fragmentd los
intereses de los partidos, separdndolos de los de la politica oficial. Finalmente, la
debilidad gubernamental derivada de la falta de apoyo partidista se sumé a la del Estado
para potenciar la crisis que se incubaba.

A pesar de su estabilidad, la politica econdmica también sufri6 las consecuencias
adversas del predominio clientelista. Los efectos mas sobresalientes fueron cuatro. En
primer término, el sistema se acostumbrd a mantener altos los costos de su operacion,
en razén de la garantia de estabilidad institucional que ofrecia la politica. En segundo
término, los costos de la estabilidad politica se incrementaron relativamente cuando
sobrevino la crisis, ya que coincidieron con problemas para sostener el equilibrio fiscal.
En tercer término, la debilidad politica del Estado determiné la continuacién de su
escasa intervencidn econémica y de los subsecuentes desequilibrios en la distribuciéon
del ingreso y la riqueza. Finalmente, los grupos dominantes no se han sentido con
responsabilidad alguna por los problemas de la crisis, debido a la continuidad de la
relativa libertad econémica.

La compleja configuracion del sistema politico del clientelismo tendié a construirse a partir
del nivel regional y local del bipartidismo. En efecto, la pérdida del sectarismo de los
partidos, derivada del Frente Nacional, les restd espacio social y trasladd su dinamica del
nivel nacional al regional. Por eso, el tradicional manejo oligarquico de la politica por
medio de los llamados jefes naturales entré en lenta agonia a causa del nuevo papel de lo
regional en la politica y de la diversificacion y movilidad sociales provocadas por la
modernizacion. En su lugar, las relaciones de clientela pasaron a articular la relacion entre
los dispersos grupos locales de politicos profesionales y el Estado institucional. Los
liderazgos politicos regionales adquirieron movilidad y las débiles estructuras locales
buscaron adecuarse a la nueva realidad. En los municipios, tal como lo muestra el tipico
estudio de caso de Rionegro, se inicié un lento proceso de autonomia politica para la
redefiniciobn de la dindmica bipartidista desde la base. El estudio de Rionegro sirvio de
pauta para lanzar varias de las generalizaciones de estas conclusiones, en concordancia
con el analisis macrosocial expresado al comienzo de la publicacion.

Las relaciones de clientela mostraron su funcionalidad en la situacidon de deficiencia
institucional. En las localidades, sirvieron de coordinadoras de los sucedaneos a la débil
presencia del Estado. En el caso de Rionegro, se vio como el comité de cafeteros y las
juntas de accidbn comunal sirvieron de apoyo al clientelismo. Pero los sustitutos
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institucionales del Estado no poseen la capacidad para solucionar los problemas que
caracterizan las &reas deprimidas, ni aun con la contribucién del proceso de descen-
tralizacion vigente. Entre otras cosas, el clientelismo les coarta el desarrollo pleno de su
potencialidad. El atraso, la pobreza y el marginamiento social son funcionales al
clientelismo al hacerlo indefinidamente indispensable. A la vez, la debilidad de las
instituciones locales permite que el clientelismo se reproduzca a partir de sus necesidades y
se legitime periédicamente por medio del sistema electoral. Toda esta armonia, con el sabor
fatalista propio de los circulos viciosos, se proyectaria indefinidamente en el sistema politico
si no fuera porgue sus incongruencias han producido grietas en sus estructuras.

Dentro de lo que implica el sistema politico del clientelismo y su microcosmos local,
quizas el foco de sus contradicciones se ubique en el plano del mecanismo principal de
legitimacién. El sistema electoral, como parte del sistema politico, ha mantenido su
importancia y su capacidad de brindar credibilidad, a pesar de los problemas que le han
causado las relaciones de clientela, como son la multiplicacién de las practicas de fraude
y el atraso tecnoldgico en los mecanismos de votacién. La crisis que pudiera percibirse en
el sistema electoral no le es propia. Proviene del régimen politico, el cual ha desarrollado
un sistema de funcionamiento cuyo eje clientelista ha ayudado a reproducir y agravar las
limitaciones propias de la democracia representativa. En estas circunstancias, las
elecciones les han dado apoyo a las decisiones prefijadas por el clientelismo, pero también
han acelerado las circunstancias que han sacado a flote las contradicciones de la crisis.

Como se puede deducir de los acontecimientos ocurridos en Europa Oriental, el sistema
representativo es el mas apto para desarrollar la democracia hasta los limites permitidos
por los patrones de organizacion capitalista que dominan al mundo de hoy dia. Aunque
este sistema consigna la suma de los individualismos ciudadanos, su proyeccion electoral
directa crea un colectivo con fisonomia propia, que tiende a medir el nivel de desarrollo
politico permisible dentro del capitalismo dominante. La permanencia, mas formal que
real, de la democracia representativa en Colombia, ha servido para mostrar que aqui
también hace falta mayor apertura del sistema.

En el pais se pueden apreciar tres fenomenos destacados y articulados que indican un
proceso de maduracion politica, a pesar de la profundidad alcanzada por la crisis. La
repolitizacion de la sociedad, animada por los altibajos de la crisis, y su reflejo en el
campo electoral permiten entrever esos fenémenos. En primer lugar, se observa un mayor
desarrollo politico, entendido como capacidad de opinibn mas que como ampliacién
organizacional en la sociedad civil. La esperanza en la virtud de las instituciones posibles
y la desconfianza en las vigentes expresan esa capacidad de opinién. En segundo lugatr,
se observa una mayor presencia ciudadana, en la medida en que refleja electoralmente la
blusqueda de alternativas de beneficio comdn. En tercer lugar, se ha creado una especie
de confrontacién de la conciencia ciudadana entre la violencia y la paz, como indicador de
participacion politica complementario al de la via electoral.

Todos estos fenédmenos han estado cruzados por la violencia, como expresion por
excelencia de la desinstitucionalidad. Sin embargo, el problema se presenta como una
dualidad en la que se crean situaciones que permiten abrir espacios disponibles de
soluciéon. Ello no quiere decir que necesariamente se aprovechen, entre otras cosas
porque las expresiones de masas no siempre son las mas adecuadas. No obstante, el
ejercicio de la tradicién electoral ha servido para mostrar periédicamente una especie de
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radiografias de apreciacion colectiva de momentos politicos. Sobre esta base, ese
ejercicio también ha sido util para marcar en la conciencia ciudadana muchas de las
ensefianzas derivadas del proceso politico de confrontacion entre la violencia y la
busqueda de paz. Esta confrontacion sirve de termdmetro o indicador para apreciar la
evolucién de los tres fenédmenos indicados anteriormente, a partir del manejo institucional
de las relaciones politicas que constituye su factor articulador.

Cuando muchos de los acontecimientos del proceso politico reciente han servido para
cuestionar al sistema, politicos y militares han invocado la defensa de las instituciones
para justificar las reacciones represivas. Aunque la repeticion constante de este recurso
ha contribuido a desprestigiar el orden normativo vigente, ha sido util para fortalecer
paulatinamente la concepcion institucional como fundamento democratico. Ello ha sido
notorio durante la Ultima década que es, precisamente, la que le ha dado realidad a la crisis.

Antes de que fuese reconocida por representantes de la clase politica la existencia de una
crisis, la poca capacidad politica de los gobiernos y la inmovilidad institucional defendida
por el sistema proporcionaron legitimidad a las guerrillas y a las expresiones populares de
protesta. En contraposicion, ya en la década de los afios ochenta comenzd un proceso
gue acabd con las expectativas de triunfo de la subversion. A ello contribuyeron los
distintos grupos guerrilleros, a través del predominio y persistencia de sus proyectos
militares y de su permanencia prolongada en las fronteras de la delincuencia comun. Al
mismo tiempo, los pobres resultados politicos de las experiencias de movilizacion popular,
como los paros civicos, las marchas campesinas y las acciones sindicales, debilitaron las
herramientas mas agresivas de protesta dentro de las posibilidades legales. En eso tuvo
mucho que ver la desarticulacion provocada por la represion oficial apoyada en el estado
de sitio casi permanente. La declinacion de la imagen politica de confrontacién directa con
el sistema se abrié paso a partir de la iniciacion, en el afio 1982, del llamado proceso de
paz, el cual se superpuso con el avance de la crisis que provocaron sus traspiés. Mientras
las guerrillas perdian terreno politico, la institucionalidad lo ganaba. Ha sido un dificil
camino de ensayos y errores politicos por parte de los Ultimos gobiernos.

En sus comienzos, durante la vigencia del primer experimento de solucion a la crisis,
identificada en ese entonces como el desborde de la violencia en razén de la agitacion y
el apoyo de grupos sociales urbanos a la subversién, el gobierno del presidente liberal
Turbay Ayala pretendié solucionar el problema con la intensificacion y selectividad de la
represion. Esta medida reflejo el ejercicio de la autonomia castrense en el manejo del
orden publico, consecuencia de las erradas politicas militares de los gobiernos
frentenacionalistas. Las vicisitudes del modelo, condensado en el denominado “estatuto
de seguridad”, le abrieron las puertas a la formulacién de un segundo experimento
gubernamental de solucion a la crisis. El modelo del presidente Betancur pudo hacerse
realidad gracias a la manera como la ciudadania descifr6 un cambio de frente para la
pacificacion, por medio de los resultados electorales que le dieron el triunfo al candidato
del Partido Conservador con un electorado de mayoria liberal. Ya desde las elecciones de
1970 habia comenzado el sendero que expresaba el voto de opinién. No obstante, fue
con la separacion (que por razones de mecéanica clientelista se hizo desde 1978) entre las
elecciones presidenciales y las de corporaciones publicas que el voto de opinién empezé
a decantarse. Las sorpresas politicas causadas por las diferencias de los resultados
electorales en un corto lapso de dos meses iniciaron su curso en 1982.
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Las elecciones presidenciales de 1986 recogieron la esperanza ciudadana en el candidato
liberal para solucionar los problemas de violencia. Su nominacién significaba la ultima de
las opciones brindadas por la herencia del manejo oligarquico de la politica. La
designaciéon del presidente Barco marcé la transiciébn entre la antigua y autoritaria
nominacién de candidatos surgidos del nivel nacional del bipartidismo y la que emergié de
su poder regional después de que éste adquirid la dindmica de reproduccion de las dos
colectividades. Esa transicion fue refrendada por la ciudadania con un copioso mandato,
que respondio a la frustracion dejada por el intempestivo final del proceso de paz a causa
de la tragedia que provocaron la guerrilla del M-19 y los militares en el Palacio de Justicia.
Quedaba unicamente como resultado del experimento Betancur el pequefio partido de la
Union Patriética —UP—, avalado por el tradicional Partido Comunista.

El afio de 1990 vivi6 otra sorpresa electoral. Por primera vez desde la finalizacion formal
del Frente Nacional en el afio 1974, la votacion para la Presidencia de la Republica fue
menor que la realizada dos meses antes para el Congreso, las asambleas y los alcaldes.
y fue menor de manera significativa. Fue quizas la mayor abstencion desde la reiniciacion
de la democracia representativa luego de las dictaduras de mediados de siglo. La
explicacion que tiene mayor acogida guarda relacién con la consulta popular que se hizo
para seleccionar el candidato del Partido Liberal aprovechando las elecciones anteriores.
Luego de la consulta, el liberalismo tenia practicamente la Gnica opcion de triunfo, pues su
votacién fue mayor y el Partido Conservador se presentaba dividido. De hecho, el
Presidente ya habia sido elegido. Otras explicaciones complementarias hablan de la
desidia de los barones electorales, una vez definida su eleccién para el Congreso, y del
temor ciudadano de sufragar a causa del terrorismo urbano. También se menciona la
innovacion tecnolégica del llamado tarjeton, que inhibe la manipulacién del voto.
Evidentemente, todo ello tiene su asidero en la realidad. Sin embargo, un factor de peso
poco mencionado fue, seguramente, la respuesta ciudadana adecuada al proceso politico
del modelo Barco. Como en las elecciones anteriores, hubo una sintesis, condensada en
un solo acto, de la percepcion colectiva del manejo politico institucional.

Buena parte de la votacion puede interpretarse en el sentido de que la ciudadania no
transige con la violencia, sobre todo si tiene el disfraz de una soterrada guerra. El
selectivo y reducido, pero importante, voto de opinion busco un principio de solucién al
sobresalto causado por la violencia. Sobresalto que se hizo palpable en las ciudades con
motivo del terrorismo y el cruce violento de conflictos potenciados por el fendmeno del
narcotrafico. Fue una respuesta ciudadana, fundamentalmente urbana, al viejo problema
de la violencia que se habia expresado principalmente en las zonas rurales. El voto de
opinién reflejo quizds una ambigua critica al establecimiento y al manejo que éste le ha
brindado a lo que se percibe como crisis. Quienes pensaron en confrontar ese manejo
poco se abstuvieron. Y se orientaron, posiblemente, hacia la imagen de novedad que
construyé Navarro e, inclusive, Gomez. Pero, quizas, parte de la abstencion provino
también de ciudadanos que pertenecen a la franja de opinibn y que comulgan
asiduamente con el sistema. Participacién pasiva, si se quiere, que pudo tener alguna
significacién, sobre todo si no se sintieron plenamente identificados con quienes
representaban al establecimiento: con Gaviria y Lloreda. La llamada franja no sélo se
compone de abstencionistas que al ser movilizados son votantes, sino también de
votantes que son potenciales abstencionistas. La franja no es sabiduria popular sino
capacidad de opinién, desarrollo politico, formacidon de ciudadania. Es un complejo
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problema que no ha sido estudiado en el pais. Su conjunto configura el hecho de que la
formalidad de la democracia representativa ha arrastrado consigo los contenidos
pedagdgicos de un corto pero intenso proceso politico.

La sintesis electoral de la coyuntura de 1990 es en buena medida la visién ciudadana de
evaluacion del tercer proyecto de solucion a la crisis politica. Representa la ambivalencia
misma del modelo. Un modelo donde, inicialmente, la concepcion de la paz era la
supuesta consecuencia indirecta de la redencion de las areas deprimidas y marginales de
la sociedad. Esta redencién, buscada por medios tecnocraticos de inversion publica
selectiva, se combinaba con la continuacion de la autonomia militar en el manejo del
orden publico. Mas tarde y por fuerza de las circunstancias, sobre la marcha, el gobierno
recuperd, sin reconocimiento explicito, el proceso de paz del modelo precedente, es decir,
el didlogo, las conversaciones, los acuerdos, las negociaciones. Se recuperd, y se
adelantd, con mucho menos retoérica. De esta manera, progresivamente, se le agregaron
bases politicas al experimento de solucion. Se tendid también a institucionalizarlo, a
concretarlo en el corto plazo. La formulacién de una propuesta de paz para las guerrillas y
su circunstancial éxito con la incorporacion del M-19 a la politica del régimen, recuperé
para la ciudadania buena parte de la confianza en las instituciones.

La ascendente confianza en la capacidad politica institucional se combiné con la
esperanza de cambio. A lo largo del periodo presidencial se vieron intermitentes y timidos
anuncios sobre las posibilidades de un plebiscito para efectuar cambios constitucionales.
Estos desembocaron, al fin, en una propuesta que cogié vuelo rapidamente. La tenacidad
de sus promotores logré que se incorporara en las elecciones para corporaciones en lo
gue se llam6 “la séptima papeleta”. Sus resultados le proporcionaron una primera
concrecion formal, con todo y fallo favorable de la Corte Suprema de Justicia que le dio
via libre para iniciar su institucionalizacion. En un ambiguo pero contundente plebiscito,
afladido a las votaciones para Presidente de la Republica, en el que se invoca la
convocatoria de lo que el gobierno llamé una “asamblea constitucional”, se abrieron las
puertas de las expectativas ciudadanas. Es un reto tanto para las fuerzas de la reaccién
como para las de la transformacion.

Sin duda, este proceso que muestra la esperanza que tienen muchos sectores sociales de
una nueva institucionalidad, no fue sélo el resultado de la tesonera voluntad de un grupo
decidido a sacar adelante la idea. Las condiciones favorables para que desembocara en
un punto dificilmente reversible se crearon de manera progresiva, como posibilidades
variadas de salvacion frente a la crisis. Implican mayor desarrollo politico en la sociedad,
capacidad de opinion institucionalizada. Se apoyan en el peso que ha tenido la tradicion
de lo normativo, el fetichismo de la ley. Por esta raz6n, durante el proceso no se hablé de
qué se iba a reformar en la Constitucion, ni cémo, ni para qué. Lo importante era la
imagen, el mensaje, de cambio. Sin embargo, todo ello confluyé en un nicleo positivo. Se
cred un hecho politico de trascendencia. Un hecho que obliga a la nacion a confrontarlo,
para bien o para mal. Y las condiciones de formacién ciudadana permiten prever que
puede ser politicamente muy costoso repetir la férmula del Gatopardo, tan socorrida en
las reformas constitucionales mayores y menores que se han producido en el pais en este
siglo: que todo cambie para que todo siga igual.

Como se ha visto en este libro, las relaciones de clientela han hecho su aporte decisivo a la
crisis. La disminuida legitimidad de las reglas del juego politico tiene que ver con la forma
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como el clientelismo instaur6 las practicas de dolo en lo electoral, pero sobre todo en la
articulacion entre las instituciones del Estado y la clase politica. Lo electoral, al fin Y al
cabo, ha recuperado gran parte de su prestigio por si mismo a través del voto de opinién y
sus sorpresas. Tras la pérdida de credibilidad en las instituciones politicas vigentes, se
hizo clara la endeble capacidad politica del Estado para manejar las relaciones de poder,
especialmente aquellas mediadas por conflictos. El insumo del narcotrafico en la crisis asi
lo atestigua. Los gobiernos quedaron en la orfandad partidista y se debilitaron con el
ejercicio contractual de las prebendas. La indefension de la administracion de justicia se
puso al desnudo por la accién del narcoterrorismo, cuya emergencia politica facilitaron las
condiciones propicias creadas por las relaciones de clientela.

En la Colombia actual, el clientelismo no es un simple factor de la politica. Su accién
corrosiva se deriva del papel fundamental que cumple como articulador del sistema
politico. La critica precedente no es, por tanto, la condena moral de una préactica difundida
en casi todos los sistemas politicos. Con la diseccion adelantada en esta investigacion se
plantea la necesidad de recuperar la credibilidad ciudadana en las instituciones politicas,
como prerrequisito para iniciar el fortalecimiento del sistema partidista y con él el de sus
gobiernos. Solamente asi es posible reubicar adecuadamente al Estado en su funcion
tutelar de la politica. Hay que doblegar la fuerza actual del clientelismo, no como la panacea
de solucién a la crisis politica, sino como prerrequisito para un tratamiento eficiente de los
factores que componen el nucleo del problema y, a partir de alli, tener la capacidad para
emprender reformas claves como la redistribucion del poder econémico. Desde ese punto
de vista, es factible emprender la via de reestructuracién del sistema politico bipartidista.

El punto de partida para esa reestructuracion se sitla en el régimen politico, es decir, en
la manera como las instituciones del Estado fijan sus pautas sobre el comando de las
relaciones de poder. Los efectos funcionales basicos de esas pautas conforman el objeto
de cuestionamiento politico hoy dia. Entre otras cosas, esas pautas involucran los
siguientes efectos en el funcionamiento institucional del Estado: (1) la exclusividad del
bipartidismo para mediar en las relaciones politicas reglamentadas; (2) la manera como los
partidos acceden al poder institucional; (3) la distribucién de funciones de los representantes
de la ciudadania en la administracién del Estado; (4) las fisuras del sistema electoral que
permiten la manipulacion del voto; (5) el desequilibrio regional y de partidos y movimientos
en su representacion politica; (6) la intrascendencia y el abigarramiento de las funciones
del Congreso; (7) la inoperancia de los mecanismos de control fiscal; (8) la sustitucién de
la profesionalizacion de los administradores publicos por la filiacion partidista; (9) el
exceso funcional de algunas instituciones de las ramas ejecutiva y judicial; (10) la
dependencia de la justicia respecto del bipartidismo y la administracion en el Ejecutivo, y
(11) el predominio de la concepcién de defensa nacional en los militares.

Sobre esta base, es necesario recomponer el régimen politico en los puntos en que la
Constitucion define la manera como se “hace politica” en Colombia. Parte de ello se dirige
a limpiar de bipartidismo y tecnificar algunas funciones administrativas del Estado, como
el control fiscal. También se orienta a repolitizar otras funciones que han perdido su
contenido original, como la labor legislativa. Si la recomposicién encauza las instituciones
y las funciones estratégicas del Estado que regulan la vida politica del ciudadano, se
estara enfrentando el problema por la base. Si se orientan las modificaciones hacia la
apertura de las instituciones del Estado a las opciones de poder en la sociedad, a través
de variadas formas de ejercicio ciudadano, se habra alcanzado la meta adecuada.
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El problema béasico se deriva de las relaciones de clientela. El sentido de maquinaria con
gue opera el sistema politico bipartidista facilita proyectar sus intereses de manera vertical
y horizontal para coordinarlos y adecuarlos a sus necesidades. En lo que se refiere a la
direccion vertical, ya esta investigacion mostrd que en las elecciones para corporaciones
publicas los resultados electorales de los niveles local, regional y nacional tienen gran
concordancia. Sobre esta base y asumiendo que la designacion de delegados va a ser
electoral, es dificil pensar que el bipartidismo carezca de la capacidad para dominar la
representacion del tercio politico de la composicion de la asamblea constitucional. Al
respecto, habria que disefiar mecanismos que garanticen la representacién adecuada de
todas las fuerzas politicas presentes en la vida social colombiana. Circunscripciones
nacionales para los tercios politico y social son principios adecuados para ese disefio.

En el sentido horizontal, es facil entender que el aspecto regional en la actual composicién
de los representantes publicos en el Estado es fundamental. Gracias al clientelismo, su
injerencia activa en todas las dimensiones regionales es una realidad. De aqui puede
deducirse que la representacion del tercio regional podria estar condicionada por la clase
politica. Realmente es un trabajo de ajedrez planear la forma como puedan estar
presentes las fuerzas regionales en una asamblea constitucional, sin que su composicién
la interfieran los caciques del bipartidismo.

Aunque con menos claridad que en el caso regional, de manera similar se puede ver la
capacidad de proyeccion horizontal del bipartidismo en el tercio de las fuerzas sociales.
La fuerte presencia de las relaciones de clientela en la sociedad ha sido el recurso del
Estado para tratar de llenar el vacio de su presencia. Por eso, casi cualquier organizacion
de la sociedad civil que tenga cierto peso por su caracter dominante esta impregnada de
bipartidismo. ¢Hasta donde es factible que la composicion de la asamblea incluya
adecuadamente fuerzas sociales que no pertenezcan a las instituciones que reproducen
la dominacion politica?

Naturalmente que la abierta prevencién expresada se fundamenta en el analisis que se
adelant6 en este trabajo. Esta prevencion guarda relacion con la capacidad que tienen las
relaciones de clientela para inmiscuirse en cualquier estructura de la sociedad. Esto no
tendria nada de particular si no fuera por los efectos que en materia de reforma
constitucional puede provocar. Esos efectos se dirigen a reflexionar sobre el tipo de
recomposicion del régimen que adelantaria una asamblea constituyente donde los
intereses del bipartidismo, directa e indirectamente, fuesen decisivos. En estos términos,
decir bipartidismo es decir clase politica y clientelismo, pues de lo que se trata es de
abocar la continuidad o no de sus actuales patrones de reproduccion. No es, pues, una
critica en abstracto al bipartidismo o a la existencia de los dos partidos tradicionales. Lo
mejor es que continden operando, pero ho de manera mancomunada como bipartidismo,
ni apoyados exclusivamente en la dindmica reproductora del clientelismo. Quizas puedan
proyectarse como componentes de un pluripartidismo.

Solucionados los problemas planteados, se puede suponer que la asamblea
constituyente tendria una composicion adecuada, es decir, que efectivamente
representaria el conjunto de fuerzas actuantes en la sociedad colombiana. No puede
representar exclusivamente las llamadas fuerzas vivas ni la actual correlaciéon de fuerzas
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en la sociedad. Estas dos dimensiones son, ni mas ni menos, el establecimiento, o sea, lo
gue se desea afectar. Resuelto este interrogante, el asunto se dirige a saber cuales pue-
den ser los limites de las reformas.

Sobre el particular parece inadecuado establecer limitaciones a esta clase de organismos.
En primer término, es dificil que quienes carecen de la calidad de la representatividad
para cumplir sus funciones la cuestionen, sobre todo si la composicién se adecla a lo
anotado. En segundo lugar, aunque se puedan sefialar los aspectos basicos de las
reformas, es muy dificil identificar los articulos constitucionales especificos de donde se
desprenden las pautas que enmarcan las formas de “hacer politica”; las relaciones
normativas son multiples y encadenadas.

En tercer lugar, es conveniente pensar que no vale la pena enmendar mas la
Constitucion. El problema no radica en que sea centenaria. Se apoya en el hecho de que
la Carta Fundamental se construy6 sobre presupuestos propios para una sociedad agraria
y atrasada, con un Estado casi inexistente, en donde la clase “reinante” la formaban
terratenientes que habian fracasado como comerciantes y que no conocian
experimentalmente la actividad industrial. Es cierto que las reformas ejecutadas la han
adecuado a circunstancias de modernizacion. Pero también es cierto que esas
adecuaciones especificas reflejan, de una u otra manera, las bases de la organizacion
politica que esta en crisis.

La mejor concrecion que se puede hacer de lo que se llamé la recuperacién de la
confianza en las instituciones posibles es mostrando a la ciudadania que se parte de cero,
gue se le va a proporcionar un nuevo punto de partida para recomponer la sociedad. Este
es un problema de percepciones, de ideologia; si se quiere, de bases politicas de
relegitimacion. Yeso en politica cuenta mucho, pues el apoyo colectivo es la base misma
del poder. Ademas, no puede ser sélo una vision de novedad la que se proporcione, sino
gue, efectivamente, hay que dar “carta blanca” a la constituyente para que piense y
desarrolle un marco normativo, formal, que tenga la capacidad de englobar una nueva
correlaciéon de fuerzas en la sociedad y que no frustre la dificil recuperacion de la
confianza en las instituciones del futuro que ha alcanzado la ciudadania.

La formulacién de una nueva Constitucidén, con todas las de la ley, no significa que se
pierda el sentido de la realidad de una sociedad capitalista, clasista, pluralista y compleja
como la que mas. “Las revoluciones no se hacen por decreto”. Ello implica que no se les
van a dar ventajas normativas al capitalismo salvaje y a las clases sociales expoliadoras.
Quiere decir que el pluralismo que existe en la sociedad va a expresarse por cualquier
medio democratico, sin peligros ni temores. Pretende que se va a partir del reconocimiento
de la soberania de un Estado capitalista. De una soberania popular apoyada en la
ciudadania. De un Estado que tiene la potencialidad como para regenerarse a si mismo. Y
de una sociedad que posea la capacidad para reconciliarse, pero no con la utopia de
acabar con los conflictos que le son propios, sino que sea capaz de dirimirlos por medios
institucionales eficientes apoyados en una normatividad democratica. Solamente asi, con
estas condiciones, es factible emprender, sin “guerras”, modificaciones sustanciales para
llegar a una democracia actuante, las cuales deben extenderse, inclusive, hacia un
reordenamiento y redistribucion de las relaciones del poder econémico.
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