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Resumen

Este articulo analiza los factores que permiten comprender por qué en algunos
casos la revocatoria de mandato en el ambito municipal logra ser activada con
éxito, mientras que en otros casos se intenta activar y fracasa. Para esto se elabora
un estudio comparado de casos a partir de los intentos de revocatoria de Samuel
Moreno y de Gustavo Petro en Bogota. Se argumenta que, una vez los promotores
de la iniciativa han emprendido el respectivo proceso, el apoyo de al menos un
lider o partido de oposicion con representacién politica y el suficiente presupuesto
para cubrir los gastos de campaiia son factores clave para activar este mecanismo de
participacion ciudadana. Adicionalmente, se analiza empiricamente la incidencia
de otros factores como los niveles de representatividad y de gobernabilidad de los
alcaldes en cuestion.

Palabras clave

Revocatoria de Mandato; Participacion Ciudadana; Estudio de Caso; Politica
Comparada; Bogota, Colombia.

Fecha de recepcion: agosto de 2015 e Fecha de aprobacion: septiembre de 2015
Como citar este articulo

Uribe Mendoza, Cristhian. (2016). La activacion de la revocatoria de mandato
en el ambito municipal en Colombia. Lecciones del caso de Bogota. Estudios
Politicos, 48, Instituto de Estudios Politicos, Universidad de Antioquia, pp. 179-200.
DOI: 10.17533/udea.espo.n48a10

" Este articulo es producto de la investigacién del mismo nombre para optar al titulo de magister en
Ciencia Politica de la Universidad de los Andes, bajo la direccion de la profesora Laura Wills-Otero.
Una version preliminar fue presentada ante el vin Congreso Latinoamericano de Ciencia Politica
(Alacip), Pontificia Universidad Catolica del Peru, 22 al 24 de julio de 2015.

™ Socidlogo. Magister en Ciencia Politica. Profesor del Departamento de Sociologia y miembro
del grupo de investigacion Conflictos, género y territorios, de la Universidad Santo Tomas. Correo
electronico: cristhianuribe@usantotomas.edu.co

Medellin, enero-junio de 2016: pp. 179-200 __|

[1791]




Recall Vote at the Municipal Level in Colombia. Lessons
from Bogota’s City Case

Abstract

This article examines the factors that help to understand why in some cases
the recall vote at the municipal level works successfully, while in other cases the
attempts to put it in action fail. For this purpose, a comparative case study of the
attempts to revoke mayors Samuel Moreno, and Gustavo Petro in Bogota city is
designed. The article argues that, once the promoters of the initiative have begun the
respective process, the support of at least one opposition party or leader with political
representation and enough financial resources to cover the campaign expenses are
two key factors to make the citizen participation mechanism work. Additionally,
the impact of other factors —such as levels of representation and governance of the
mayors in question— is also empirically analyzed.

Keywords

Recall Vote; Citizen Participation; Case Study; Comparative Politics; Bogota,
Colombia.

[180]

Estudios Politicos, 48, ISSN 0121-5167 ¢ elSSN 2462-8433



La activacion de la revocatoria de mandato... ——

Introduccion

Recientemente, el tema de la revocatoria de mandato ha suscitado
numerosos analisis relacionados con su aplicacion y consecuencias sobre el
sistema politico-democratico. Algunos autores sostienen que la revocatoria es
uno de los mecanismos de participacion ciudadana mas utilizado en América
Latina, especialmente para decidir la permanencia de autoridades locales y
regionales (Tuesta, 2014; Welp, 2014), debido a que en la esfera nacional
su aplicacion se remonta inicamente a dos casos: Bolivia y Venezuela;' en
cambio, en la esfera subnacional la revocatoria se ha utilizado con mayor
frecuencia en paises como Argentina, Colombia, Ecuador y Venezuela. Sin
embargo, la mayoria de estas consultas se ha concentrado en municipios
del Pera (Arbour, 2005; Rivera, 2006; Rivera y Cardona, 2012; Schneider y
Welp, 2011; Vargas, 2009; Welp y Serdult, 2012).?

Otras lineas de investigacion se han ocupado del impacto de la
revocatoria sobre el sistema de representaciéon democratica. En este sentido,
la utilizaciéon de la revocatoria de mandato puede incentivar la inestabilidad
institucional, especialmente cuando se emplea de manera revanchista, esto
es, cuando los candidatos o partidos que perdieron en las elecciones utilizan
este mecanismo como arma politica para desplazar del cargo a los ganadores
y asi tener una segunda oportunidad para acceder al poder (Jiménez, 2001;
Welp y Serdult, 2012).

No obstante, pocos trabajos previos se han detenido a examinar lo
concerniente a la activacién de la revocatoria y menos desde la perspectiva
de la politica comparada. Esta omision se debe, entre otras razones, a la
complejidad de comparar y analizar los contextos politicos de los municipios
en donde se han presentado este tipo de solicitudes:

Siendo el nivel local el ambito analizado, el estudio comparado choca
con la dificultad de sistematizar variables que permitan comprender los
contextos en que una revocatoria se activa o se intenta activar y fracasa
0, pese al supuesto descontento ciudadano, nunca llega a activarse. La

" En mayo de 2008, el presidente de Bolivia, Evo Morales, decreto la Ley de referéndum revocatorio
de mandato popular con el fin de someter a consulta ciudadana la permanencia del presidente de la
Republica, del vicepresidente y de ocho prefectos departamentales, que se celebro el 10 de agosto
del mismo afio. Por otra parte, la oposicion de Venezuela promovié un referéndum revocatorio para
decidir la permanencia del presidente Hugo Chavez, que se celebro el 15 de agosto de 2004. En ambos
casos, los mandatarios fueron ratificados en sus cargos.

2 Entre 1997 y 2013 se registraron al menos cinco mil consultas de revocatoria en municipios del
Pert, que conllevaron a la destitucion de 1159 alcaldes y regidores (Tuesta, 2014; Welp, 2014).
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investigacion de estos aspectos es una tarea pendiente (Welp y Serdult,
2012, p. 184).

En términos generales, la activaciéon de la revocatoria de mandato se
refiere a la superacion de todos los requisitos necesarios para que el organismo
electoral correspondiente expida un certificado convocando a la ciudadania
a las urnas para que sea esta la que decida —mediante sufragio universal y
directo— si el funcionario cuestionado debe continuar o ser removido del
cargo (Brito, 2008; Kornblith, 2014; Welp y Serdult, 2012).3

En teoria, cualquier grupo significativo de ciudadanos puede activar
la revocatoria de mandato si considera que existen suficientes razones para
elloy si este mecanismo se encuentra reglamentado en la respectiva entidad
territorial; sin embargo, en la practica, la activacion de la revocatoria no
siempre sucede, a pesar de que se haya iniciado el proceso de recoleccion
de firmas necesarias para presentar la solicitud y se manifiesten sintomas de
descontento ciudadano, tales como: baja popularidad del mandatario en las
encuestas, protestas sociales, denuncias, entre otros. Por consiguiente, este
articulo busca desentranar los factores que permiten comprender por qué
en algunos casos la revocatoria logra ser activada con éxito, mientras que en
otros casos se intenta activar y fracasa. Para esto se parte de dos preguntas
diferentes, pero relacionadas: ;qué factores pueden explicar la activacion
de la revocatoria de mandato en el ambito municipal? y ;cémo acttan estos
factores en el proceso mediante el cual se activa una consulta de revocatoria
en contra de un alcalde elegido popularmente?

Para dar respuesta a estos interrogantes, en los siguientes apartados
se elaboran dos estudios de caso con el fin de apoyar tres argumentos
fundamentales: en primer lugar, se afirma que si bien la insatisfaccion
general ciudadana es una condicion sine qua non para iniciar un proceso
de revocatoria de mandato, este no es posible sin la presencia de un grupo
de ciudadanos que se encargue de justificar y promover dicho proceso; este
grupo de ciudadanos se conoce en la literatura especializada como el “ntcleo
de la iniciativa” (Chocca, 2010, 13-15 de septiembre). En segundo lugar,
se plantea que, una vez el nucleo de la iniciativa emprende el proceso de
revocatoria, el apoyo manifiesto de algun lider o partido politico de oposicion
con representacion en algun cuerpo colegiado —municipal, departamental

3 En el caso de Colombia, una solicitud de revocatoria se activa cuando la Registraduria Nacional del
Estado Civil verifica que los promotores hayan reunido un niimero de firmas no menor al 40% de los
votos validos emitidos el dia en que se eligio al alcalde o gobernador que desean revocar.
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o nacional— (Franco, 2014; Kornblith, 2009),* y el suficiente presupuesto
para cubrir los gastos de campana (Garrett, 2012), son factores clave para
explicar la activacion de este mecanismo en el ambito municipal. Finalmente,
se sugiere que el porcentaje de apoyo electoral con que el funcionario
cuestionado gana las elecciones y el respaldo mayoritario por parte del cuerpo
colegiado correspondiente —el Concejo Municipal— también condicionan las
posibilidades de que se active o no una revocatoria de mandato en su contra.

1. Metodologia

Se empled el método comparativo de estudio de caso, que consiste en
analizar un fenémeno politico a partir del estudio intensivo de una unidad
particular o de un pequeio nimero de unidades —casos— con el fin de
comprender una mayor cantidad de unidades similares —una poblacién de
casos— (Gerring, 2007). Al trabajar cualitativamente con un pequeio nimero
de casos, este método no pretende descubrir relaciones causales universales
entre variables, sino concentrarse en los procesos y mecanismos causales
intervinientes, y en las condiciones de alcance de las teorias (Lodola, 2009).
En consecuencia, este articulo se focaliza en los intentos de revocatoria de
Samuel Moreno (2008-2011) y de Gustavo Petro (2012-2014) en la ciudad de
Bogota, los cuales, por un lado, permiten controlar numerosas caracteristicas
economicas, culturales, institucionales y politicas, ya que se llevaron a cabo
en contextos similares; y por el otro, muestran variacion tanto en los resultados
como en el desarrollo de los factores analizados.

Se propuso como variable dependiente la revocatoria de mandato, la
cual puede tomar dos valores: a) activacion de la revocatoria, que sucede
cuando la respectiva autoridad electoral valida el nimero minimo de firmas
exigido legalmente y, por lo tanto, convoca la jornada de votacién;> y b) no
activacién de la revocatoria, que sucede cuando el ntcleo de la iniciativa
presenta la solicitud de revocatoria pero no logra reunir el nimero minimo
de firmas validas exigido para convocar la jornada de votacion.

4 Es importante hacer dos aclaraciones: primero, se hace la distincion entre lideres y partidos politicos
de oposicion debido a que muchas veces los partidos propiamente dichos no adhieren a las campafias
de revocatoria para no comprometer su capital politico en caso de que la iniciativa fracase, pero
si lo hacen algunos de sus lideres mas representativos, generalmente a titulo personal; segundo, se
especifica que los lideres o partidos de oposicion deben tener representacion en algun cuerpo colegiado
puesto que esto implica que dichos actores politicos representan las preferencias de cierto grupo de
votantes, lo que puede incrementar la participacion ciudadana en la campaifia de revocatoria.

5 Para efectos de esta investigacion, no importa si se llevo a cabo la jornada de votacion ni su resultado.
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Por su parte, la primera variable independiente es el apoyo efectivo
de al menos un lider o partido politico de oposicion con representacién en
alguin cuerpo colegiado municipal, departamental o nacional. Se entiende
por apoyo efectivo aquel que es definido y declarado publicamente por
lideres representativos o cuipulas de los partidos, y que tiene su correlato
en acciones concretas a favor de la iniciativa de revocatoria (Chocca, 2010,
13-15 de septiembre).

La segunda variable independiente se refiere al presupuesto con
que cuenta el nucleo de la iniciativa para cubrir los gastos relacionados
con la campana de revocatoria. Cuando el nucleo de la iniciativa recibe
contribuciones en dinero de algunos empresarios o grupos con alto grado
de poder econémico las utiliza para contratar publicidad y promover la
recoleccién de firmas y la participacion ciudadana, lo que hace mas factible
la activacién de la revocatoria. Por consiguiente, esta variable se midi6é con
base en los recursos que reunié el ntcleo de la iniciativa para cubrir los
gastos de campana.

La tercera variable independiente es la capacidad del mandatario
para conformar una coalicién politica mayoritaria en el cuerpo colegiado
correspondiente, es decir, en el Concejo de Bogota. Esta variable es un
indicador del nivel de gobernabilidad con que el respectivo funcionario
cuenta para llevar a cabo su programa de gobierno. Teniendo en cuenta que el
Concejo de Bogota esta compuesto por 45 cabildantes elegidos popularmente,
se afirma que el alcalde en cuestion tiene el apoyo mayoritario del Concejo
cuando logra conformar una coalicion politica de al menos 23 concejales.

La cuarta variable se refiere al porcentaje de votos obtenidos por el
funcionario cuestionado en el momento de su eleccién, lo cual se toma
como un indicador de representatividad con respecto a las preferencias del
electorado.

La evidencia empirica se recolecté a partir de mdltiples fuentes
primarias y secundarias; concretamente, se utilizaron técnicas como
la investigaciéon documental, que abarco la revision de noticias, leyes,
resoluciones y comunicados emitidos por diferentes actores u organismos
oficiales, y la entrevista semiestructurada a algunos promotores de los dos
intentos de revocatoria bajo estudio.®

¢ Se realizaron cuatro entrevistas a los siguientes sujetos: José Luis Romero y Alvaro Nieto, promotores
de la revocatoria de mandato a Samuel Moreno; Miguel Gomez, promotor de la revocatoria de
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2. El intento de revocatoria de Samuel Moreno

Samuel Moreno fue elegido para la Alcaldia Mayor de Bogota en las
elecciones del 28 de octubre de 2007 con el aval del Polo Democrético
Alternativo (PDA). Como se puede observar en la tabla 1, Moreno derroté
con el 43,7% de la votacion (915 769 votos validos) al exalcalde Enrique
Penalosa, quien se presenté con el aval del Partido Liberal y obtuvo el
28,15% (589 954 votos validos). Esta diferencia del 15% (325 815 votos)
de ventaja sobre el segundo candidato mas votado convirti6 a Moreno en
el alcalde con la votacion mas alta hasta ese entonces en la historia de la
ciudad. No obstante, el éxito de Moreno se debio, en gran medida, al apoyo
que recibio de un nimero considerable de miembros del Partido Liberal que
no respaldaban la candidatura de Pefnalosa por su cercania con el entonces
presidente Alvaro Uribe Vélez.

Tabla 1. Resultados electorales Alcaldia de Bogota 2007.

Partido o movimiento politico Candidato Votos %
Polo Democratico Alternativo Samuel Moreno Rojas 915 769 43,7
Penalosa Alcalde Enrique Penalosa 589 954 28,15
Movimiento Nacional Afrocolombiano | William Vinasco Ch. 350 380 16,72
Siempre Adelante Antonio Galan 35096 1,67
Alianza Social Indigena Juan Carlos Flérez 34922 1,67
Partido Conservador Colombiano Jorge Leyva Valenzuela 16 957 0,81
Votos en blanco 84 525 4,03
Votos nulos 24 426 1,17
Tarjetas no marcadas 43 600 2,08
Total de sufragantes 2095629 | 47,87

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de la Registraduria Nacional del Estado Civil (s. f).

Como alcalde, Samuel Moreno conté con el respaldo de una coalicion
politica mayoritaria en el Concejo de la que hacian parte oficialmente el
PDA (11), el Partido Liberal (6), el Partido Conservador (3) y el Partido de la
Unidad Nacional (7), agrupando asi a 27 de las 45 curules disponibles en esta
corporacién publica. Adicionalmente, algunos miembros del Partido Cambio
Radical, que tenia 11 curules, manifestaron su interés de ingresar a la coalicion
samuelista (E/ Tiempo, 2008, enero 1.°). Por lo tanto, se puede afirmar que
Moreno gozé de un buen nivel de gobernabilidad durante los primeros

mandato a Gustavo Petro; y Bruno Diaz, promotor de la revocatoria de mandato a Enrique Pefalosa y
defensor de la gestion de Gustavo Petro.
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meses de su administracion; sin embargo, este decayo a medida que fueron
saliendo a la luz escandalos de corrupcién, tales como la demora en las obras
de la Calle 26 o el “carrusel de la contratacién”, mediante el cual algunos
funcionarios de la Alcaldia recibieron prebendas a cambio de la adjudicacién
de contratos al Grupo Nule.” Esto conllevo a que tanto la ciudadania como
la mayoria de concejales de Bogota le retiraran paulatinamente su apoyo.

El programa politico de Samuel Moreno, llamado Bogota positiva. Por
el derecho a la ciudad y a vivir mejor, tuvo un fuerte énfasis en la inversion
social en materia de educacion, salud, alimentacion y vivienda para la
poblacion de los estratos 1, 2 y 3.8 Su propuesta bandera fue el desarrollo
de un sistema integrado de transporte que incluia la construccién del metro
de Bogota. En cuanto a sus principales logros, algunos de sus copartidarios
destacan: la reduccién de la pobreza en la capital al pasar de 538 500
hogares pobres a 279 000, una cobertura del 99,1% en educacion primaria
y secundaria gratuita, el programa Salud en Casa, que atendié a 1 700 000
personas, la entrega de 62 329 casas de interés social y la remodelacién del
estadio El Campin (Radio Santafé, 2011, diciembre 18).

El declive de la administracion Moreno comenzé con la ampliacién del
“picoy placa” para carros particulares entre las 6 am y las 8 pm. Esta medida
fue interpretada por la ciudadania como un incumplimiento de su programa
de gobierno, ya que no hubo ningun tipo de consulta ni concertacién al
respecto. En consecuencia, varias encuestas y sondeos de opinion reflejaron
el descontento ciudadano frente a la gestion del alcalde mayor. Por ejemplo,
una encuesta realizada por el proyecto Bogota Cémo Vamos arrojé que
la imagen de Samuel Moreno pasé del 68% de favorabilidad en 2008 al
38% en 2009. De igual forma, una encuesta realizada por la firma Gallup
evidencié que el porcentaje de bogotanos que en ese momento opinaban
que la Capital iba por mal camino salté de 19% en marzo de 2008 al 40%
en diciembre del mismo aio (El Tiempo, 2009, agosto 9). Posteriormente,
el descontento ciudadano frente a la gestion de Moreno desembocé en
la solicitud de revocatoria de mandato a tan solo un afo de su posesion.
Cabe aclarar que hasta ese momento no se habia destapado ninguno de

7 Conglomerado de empresas de los sectores de energia, agua y construccion, encabezado por Guido
Nule Marino y sus primos Manuel y Miguel Nule Velilla.

§ El estrato socioecondmico es la clasificacion de los inmuebles residenciales con base en las
caracteristicas fisicas de la vivienda y su entorno. Segun esta clasificacion, los estratos 1, 2 y 3
corresponden a los usuarios de servicios publicos con menores recursos econdomicos, mientras que los
estratos 4, 5 y 6 albergan a los usuarios con mayores recursos.

° Norma que busca reducir la circulacion de carros particulares y, en algunos casos, de vehiculos de
transporte publico en los horarios de mayor afluencia.
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los escandalos senalados en los parrafos anteriores, lo que sugiere que la
solicitud de revocatoria estaba motivada exclusivamente por la insatisfaccion
ciudadana frente a la mala administracién de la ciudad.

A su vez, en este caso el ntcleo de la iniciativa estuvo conformado
principalmente por estudiantes universitarios que, sin conocerse previamente,
comenzaron a promover la revocatoria de Moreno a través de Facebook,
creando un grupo llamado Por la Revocatoria del Mandato de Samuel Moreno
iUnetel, que en seis meses alcanz6 a tener mas de cien mil seguidores.
Aunque este fue el grupo mas grande creado con dicho propdsito, no fue el
Unico, pues llegaron a existir al menos 152 comunidades de Facebook en
contra del exalcalde de Bogotd, la mayoria de ellos articulados al ntcleo de
la iniciativa. En contraposicién, los defensores del burgomaestre también
crearon comunidades virtuales que llegaron a reunir 848 miembros (Semana,
2009). Tras el éxito de estas comunidades virtuales, el ntcleo de la iniciativa
comenzd a reunirse personalmente para organizar jornadas de recoleccion
de firmas en diferentes puntos estratégicos de la ciudad: centros comerciales,
universidades, parques metropolitanos, entre otros.

Nuestra estrategia era subir los formularios tanto a la fan page de
Facebook como a la pagina de internet, para que la gente los descargara
en su oficina, en su casa, colegio o universidad, los firmara, y luego
haciamos “firmatones”. O sea, nosotros deciamos: “hoy vamos a estar
en la 72", y la gente llegaba con diez, quince formularios llenos de
firmas. Asi empezamos a recoger las firmas. En seis meses llegamos
a recoger 292 mil firmas (José Luis, lider de la revocatoria a Samuel
Moreno, comunicacién personal, 10 de marzo, 2014).

Dado que no contaba con ningln tipo de respaldo econémico, la
campana de revocatoria se financié con recursos propios y con los aportes
en especie de algunos simpatizantes —plantillas, fotocopias, camisetas,
entre otros—; sin embargo, ninglin gremio o grupo econémico respaldo
publicamente la iniciativa, como tampoco lo hizo ninglin representante o
partido politico. Adicionalmente, el ntcleo de la iniciativa tuvo que enfrentar
algunos intentos de sabotaje a la campana de revocatoria por parte de los
defensores del alcalde mayor:

Un dia nos inventamos un evento que se llamaba: “Cumpleanos de
Bogotad”. Entonces dijimos: “Vamos a regalarle a Bogota la revocatoria
de mandato de Samuel Moreno”. Llevamos todas las firmas a la Plaza
de Bolivar en una caja de regalo enorme y convocamos a toda la gente
de la revocatoria. Cuando llegamos habia unas cuatrocientas personas
con pancartas en contra de la revocatoria. Cometimos un error garrafal

Medellin, enero-junio de 2016: pp. 179-200 __|

[1871]




[188]

Cristhian Uribe Mendoza

y fue haber llevado las firmas en la caja, intentaron destruir las firmas
y nosotros fuimos agredidos ese dia (José Luis, lider de la revocatoria
a Samuel Moreno, comunicacion personal, 10 de marzo, 2014).

De esta manera, la ausencia de apoyo politico, la falta de recursos
econdémicos y las precarias condiciones de seguridad, obligaron al ntcleo
de la iniciativa a desistir del proceso de revocatoria de mandato, por lo cual
nunca radicaron ante la Registraduria las firmas recolectadas. Posteriormente,
el 3 de mayo de 2011, la Procuraduria General de la Nacion suspendié del
cargo a Samuel Moreno por haber incurrido en la omisién de su funcién
constitucional en cuanto al control de varias obras civiles a cargo del Distrito.
Actualmente se encuentra detenido por su participacion en el escandalo del
“carrusel de la contratacién”.

3. El intento de revocatoria de Gustavo Petro

Gustavo Petro fue elegido para la Alcaldia Mayor de Bogota el 30
de octubre de 2011 con el apoyo de Progresistas, un movimiento politico
avalado por medio de firmas ante la Registraduria Nacional del Estado Civil.
Como se observa en la tabla 2, en esta jornada de votacién Petro gané las
elecciones con el 32,22% (723 157 votos validos) de los votos ciudadanos,
mientras que su competidor mas cercano, nuevamente el exalcalde Enrique
Penalosa, obtuvo el 24,98% de la votacién (560 590 votos validos).

Tabla 2. Resultados electorales Alcaldia de Bogota 2011.

Partido o movimiento politico Candidato Votos %
Progresistas Gustavo Petro 723157 32,22
Partido Verde y Partido de la U Enrique Penalosa 560590 | 24,98
Independiente Gina Parody 376 154| 16,76
Partido Cambio Radical Carlos Fernando Galan | 285263 | 12,71
Partido Liberal Colombiano David Luna 92922 4,14
Movimiento MIRA Carlos Eduardo Guevara 59099| 2,63
Polo Democratico Alternativo Aurelio Suarez Montoya 31623 14
Partido de Integracién Nacional Gustavo Alonso Paez 28589 | 1,27
Movimiento Autoridades Indigenas de Colombia | Jaime Castro 10066 | 044
Votos en blanco 76562 | 341
Votos nulos 47687 | 2,05
Tarjetas no marcadas 33662| 1,44
Total de sufragantes 2325374 | 47,41

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de la Registraduria Nacional del Estado Civil (s. f.).
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A pesar de que Progresistas fue el movimiento politico que obtuvo
mas escanos en el Concejo de Bogota —ocho en total—, el alcalde mayor
no logré conformar una coalicion mayoritaria en el interior del Cabildo,
como si lo hicieron las bancadas de Cambio Radical, Partido Verde, Partido
Liberal, Partido de la U y el Partido Conservador, que acordaron una coalicion
independiente frente a la administracion de Gustavo Petro, con 23 de los
45 concejales que hacen parte de esta corporacion. Por lo anterior se puede
afirmar que Petro no gozé6 de un buen nivel de gobernabilidad para llevar a
cabo sus principales propuestas, entre las que se encontraban: la aprobacion
de un cupo de endeudamiento, una ambiciosa reforma administrativa y el
Plan de ordenamiento territorial (POT) (El Tiempo, 2012, febrero 1.°).

El programa politico de Gustavo Petro, [lamado Bogota Humana,
tuvo un fuerte énfasis en la inversién social mediante programas como
el minimo vital de agua potable para estratos 1 y 2, la reduccién de las
tarifas de Transmilenio y la creacién de Centros de Atencién Moviles a
Drogodependientes (Camad), entre otros. No obstante, otras medidas tomadas
por el alcalde mayor despertaron inconformidad en ciertos sectores sociales,
entre ellas: la prohibicion de las corridas de toros, la peatonalizacion de la
carrera séptima o el cierre de 170 comedores comunitarios. Adicionalmente,
la medida que desperté mayor inconformidad en los capitalinos fue el cambio
en el modelo de recoleccion de basuras de la ciudad, por medio del cual se
pretendia delegar la prestacion de este servicio a una empresa del distrito
[lamada Aguas de Bogot4, decision que el alcalde tomo por decreto, pese a las
advertencias hechas por los diferentes 6rganos de control. Como resultado, el
18 de diciembre de 2012 se dejaron de recoger cerca de diez mil toneladas
de basura, lo que lo obligd a negociar con los operadores privados la creacion
de un modelo mixto para el servicio de aseo en la ciudad.

Enrazén de lo anterior, la popularidad de Petro decayo vertiginosamente,
pasando del 74% de favorabilidad en el 2012 al 41% en enero del 2013.
Ademas, algunas encuestas arrojaron que el 80% de los bogotanos
desaprobaban el nuevo esquema de aseo (Bogota Como Vamos, 2013). En
ese contexto, el entonces representante a la Camara por Bogotd, Miguel
Gomez Martinez, decidié liderar la revocatoria en contra de Gustavo
Petro. Por consiguiente, en enero de 2013, tras un ano de la posesiéon del
burgomaestre, se inicio la recoleccion de las firmas requeridas para solicitar
la consulta ciudadana.

El nucleo de la iniciativa que pretendia revocar a Gustavo Petro tuvo la
particularidad de que su principal promotor era un lider politico de oposicion
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con representacion en el Congreso de la Republica. Por lo tanto, en este
caso, el nucleo de la iniciativa conté con un fuerte apoyo politico efectivo.
Cabe recordar que Miguel Gémez Martinez fue el representante a la Camara
por Bogota que sacé la votacion mas alta de su circunscripcién —mas de
44 mil votos—, lo que garantizo6 cierto grado de respaldo ciudadano en el
proceso de revocatoria. Adicionalmente, varios partidos y lideres politicos
que no apoyaron la iniciativa desde el principio cambiaron de opinion en
los dltimos meses, pronunciandose publicamente a favor. Tal es el caso del
Partido Conservador, que solo hasta el 4 de marzo de 2014 anuncié como
colectividad su respaldo a la revocatoria. Lo mismo hicieron otros lideres
politicos representativos, como Francisco Santos y algunos concejales de
Alianza Verde.

Por otra parte, cabe senalar que el 68% de los empresarios capitalinos
desaprobaban la gestién del alcalde Petro (Semana, 2012); sin embargo,
estos no respaldaron oficialmente el proceso de revocatoria, salvo el caso de
la Federacion Nacional de Comerciantes (Fenalco), que decidié unirse a la
iniciativa cuando la revocatoria ya se habia activado. Pese a esto, el ntcleo
de la iniciativa si conté con el respaldo econémico que no tuvo el intento
de revocatoria de Samuel Moreno.

En la etapa inicial, que fue la recoleccion de las firmas, nos gastamos
$108 millones de pesos [...]. ;En qué se fue eso? Si uno mira las
seiscientas cincuenta mil firmas, doscientas ochenta mil fueron de
voluntarios y el resto fue de gente que nosotros tenfamos con planillas
a la salida de las estaciones de Transmilenio. A esa gente habia que
pagarle, habia que darle para el almuerzo, les ddbamos unos beneficios
por el numero de firmas buenas que recibiamos diariamente (Miguel
Gomez, lider de la revocatoria a Gustavo Petro, comunicacion personal,
25 de marzo, 2014).

De esta manera, en tan solo noventa dias de haber iniciado la respectiva
campana, el nucleo de la iniciativa reunié 630 623 firmas para tramitar
la revocatoria de mandato de Gustavo Petro, las cuales fueron radicadas
posteriormente ante la Registraduria Nacional del Estado Civil, el 18 de abril de
2013. Luego de haber superado esta etapa, la Registraduria comenzo el proceso
de verificacion de los apoyos ciudadanos, que concluyé en la validaciéon de
357 250 rubricas, lo suficiente para notificar la activacién del mecanismo.

A partir de ese momento, Gustavo Petro y sus seguidores emprendieron
una arremetida juridica para evitar la realizacién de la consulta ciudadana.
Lo primero fue una accién de tutela que fall6 a favor del entonces alcalde
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de Bogota con el fin de que se le permitiera conformar un equipo de diez
grafologos para revisar las rabricas entregadas por el comité promotor de la
revocatoria durante un periodo de quince dias habiles (E/ Tiempo, 2013, junio
25). Posteriormente, los defensores de Petro radicaron doscientos derechos
de peticion ante la Registraduria, solicitindole a este organismo electoral
que no tuviera en cuenta los apoyos ciudadanos que no registraban los datos
personales completos (El Tiempo, 2013, septiembre 26).

Sin embargo, el hecho que cambid el curso del proceso de revocatoria
fue el fallo en primera instancia de la Procuraduria General de la Nacién que
destitufa e inhabilitaba por quince afnos a Gustavo Petro para ejercer cargos
publicos, debido a la improvisacion en el cambio del modelo de recoleccién
de basuras en Bogota. De esta manera, toda la opinién publica se concentro
en el curso de la destitucion y el proceso de revocatoria de mandato paso
a un segundo plano.

Dado que la Procuraduria se tardo en resolver el fallo contra Petro
en segunda instancia, el proceso de revocatoria continué y, por lo tanto,
la Registraduria fijé para el 2 de marzo de 2014 la consulta ciudadana (E/
Tiempo, 3 de enero de 2014). Luego, el 13 de enero del mismo ano la
Procuraduria fallé en segunda instancia la destitucion e inhabilitacion de Petro
y, por ende, el llamado a la revocatoria se cancelé. A los pocos dias, el 23
de enero, un fall6 de tutela ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca
suspendi6 el proceso de destitucion e inhabilidad que cursaba en contra del
burgomaestre y, por lo tanto, la revocatoria se volvié a activar. En este punto,
el proceso de revocatoria tuvo que sortear una nueva dificultad: el cambio
de fecha de la consulta ciudadana. Debido a las eventualidades juridicas
del caso y, ademas, debido a que el Gobierno no desembolsé a tiempo el
dinero para la realizacién de la consulta ciudadana —35 mil millones de
pesos aproximadamente—, la Registraduria aplazo6 la fecha de la consulta
para el 6 de abril de 2014.

El 18 de marzo de 2014 el Consejo de Estado, maxima autoridad
administrativa del pais, volvio a dejar en firme la destitucién e inhabilidad
de Gustavo Petro, alegando que las tutelas interpuestas no eran procedentes
en su caso, e inmediatamente la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos expidié medidas cautelares a favor del alcalde, las cuales no
fueron tenidas en cuenta por el Gobierno colombiano. A raiz de esto, el 22
de abril de 2014 el Tribunal Superior de Bogota fallé una tutela que ordené
el acatamiento de las medidas cautelares a favor de Petro, por lo cual el
alcalde fue restituido en su cargo. Finalmente, en mayo del 2015 la Corte
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Constitucional anulo definitivamente el [lamado a las urnas, atendiendo una
solicitud de la Registraduria Nacional del Estado Civil, segtn la cual, no se
justificaba gastar 338 mil millones de pesos en la consulta de revocatoria,
teniendo en cuenta que el periodo constitucional de mandato del alcalde
de Bogota estaba a punto de finalizar.

4. Analisis comparado de los casos

Los programas politicos que presentaron Samuel Moreno y Gustavo Petro
en el momento de inscribir su candidatura para la Alcaldia Mayor de Bogota
coinciden en cuanto a su fuerte componente de inversion social en materia de
salud, educacion, vivienda y acceso a bienes y servicios para las personas de
estratos 1, 2 'y 3, quienes representan el 86% de la poblacién bogotana (Secretaria
Distrital de Planeacién, 2014). Esto permite suponer que la mayor parte de la
ciudadania se beneficié con las politicas sociales que implementaron dichos
mandatarios, lo cual, a su vez, podia desincentivar el uso de la revocatoria; sin
embargo, en los dos casos analizados sucedio todo lo contrario: tanto la imagen
favorable de Moreno como la de Petro cayeron en picada y ambos llegaron a
ser amenazados con la revocatoria a tan solo un afno de su posesion. Esto se
debié —en buena parte— a la implementacion de medidas impopulares que
afectaron de una u otra forma a los habitantes de la Capital.

En el caso de Moreno, la medida que desaté mayor insatisfaccion
ciudadana fue la ampliacién del “pico y placa” para carros particulares entre
las 6 am hasta las 8 pm; y en el caso de Petro, fue el cambio en el modelo
de recoleccién de basuras de la ciudad. Por consiguiente, resulta plausible
afirmar que todo proceso de revocatoria inicia en medio de una coyuntura
de insatisfaccion ciudadana, que se traduce en baja popularidad del alcalde
en las encuestas, protestas sociales, llamados de atencion por parte de los
organismos de control o denuncias publicadas a través de Internet y de los
medios masivos de comunicacion.

Resulta importante aclarar que dicha coyuntura es una condicién
necesaria pero no suficiente para que la ciudadania presente una solicitud
de revocatoria de mandato. Para ilustrar este argumento, el exalcalde Lucho
Garzoén, predecesor de Samuel Moreno, enfrenté varias coyunturas de
insatisfaccion general ciudadana durante su administracién'® y, pese a ello,
nunca fue amenazado con este mecanismo de democracia directa.

19 Paro de pequefios transportadores, criticas al impuesto de valorizacion, desaprobacion de su gestion
en las encuestas, entre otros.
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Se observa que la coyuntura politica en el ambito local importa —
particularmente cuando desencadena insatisfaccion general ciudadana—,
pero se requiere que un grupo de ciudadanos aproveche dicha coyuntura
para justificar e impulsar el respectivo proceso de revocatoria. No todos los
ciudadanos en su conjunto toman la decisién de presentar una solicitud
de este tipo, sino que —por lo general— quienes lo hacen son un grupo
relativamente pequeno al que se le ha denominado “ndcleo de la iniciativa”.

En este punto se empiezan a vislumbrar las primeras variaciones entre
los casos analizados. Si bien tanto Moreno como Petro coincidieron en el
énfasis social de sus programas politicos y los dos intentos de revocatoria
surgieron en medio de coyunturas de insatisfaccion ciudadana, el nucleo
de la iniciativa que pretendia revocar a Samuel Moreno estuvo conformado
exclusivamente por ciudadanos del comdn que no actuaban a nombre de
ningln partido politico ni gremio en particular, mientras que el ntcleo de la
iniciativa en contra de Petro estuvo conformado y liderado por un reconocido
representante politico. Esto explica que, en el primer caso, la campana de
revocatoria se difundié principalmente a través de Internet y, en el segundo,
a través de los medios masivos de comunicacion, lo cual aumento las
posibilidades de activar el mecanismo en el Gltimo caso.

Asimismo, los casos seleccionados se diferenciaron, por un lado, en
cuanto al nivel de representatividad y de gobernabilidad del que gozé el
respectivo funcionario y, por otro, en lo concerniente al respaldo politico y
economico que logré adherir el nicleo de la iniciativa a favor del proceso.
En primer lugar, se puede apreciar una diferencia comparativa entre los casos
analizados a partir del porcentaje de votos que recibié cada funcionario el
dia de su eleccion. Mientras que Samuel Moreno gané las elecciones con la
votacion mas alta hasta ese momento en la historia de la ciudad (43,94%),
Gustavo Petro lo hizo con la votacion mas baja (32,22%), lo que permite
inferir que el mandato de Moreno fue comparativamente mas representativo
que el de Petro. En segundo lugar, se emple6é como variable para medir el
nivel de gobernabilidad de un alcalde su capacidad para conformar una
coalicién mayoritaria en el Concejo. Esta coalicién mayoritaria se logré
en el primer caso, pero no en el segundo. A la luz de nuestro argumento,
estos factores sugieren dos cosas: primero, que Moreno tuvo un mayor nivel
de representatividad y de gobernabilidad que Petro, lo que significa que
gozb de mejores condiciones para tomar decisiones publicas y ejecutar su
programa de gobierno; y segundo, que el ntcleo de la iniciativa tuvo mayores
posibilidades de activar el mecanismo de revocatoria en el caso de Petro que
en el de Moreno —lo que efectivamente sucedié—.
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En cuanto al apoyo politico efectivo que debia adherir el nticleo de la
iniciativa a favor de la revocatoria, se observa que en el caso de Moreno no
se cumplié esta condicion, ya que ningun lider o partido de oposicién con
representacion politica se pronuncié publicamente a favor del proceso. En
cambio, en el caso de Petro, el nucleo de la iniciativa estuvo conformado
desde el inicio por un representante a la Camara por Bogota, quien se declaré
en oposicion al burgomaestre y logré adherir el apoyo de algunos concejales
en el transcurso de la campana de revocatoria, lo que favorecié la activacion
del mecanismo.

Otro de los factores que explica las diferencias en el resultado de la
variable dependiente es el respaldo econdmico con el que cuenta el ntcleo de
la iniciativa para llevar a cabo su objetivo. Este respaldo econémico proviene
de diferentes fuentes: gremios, fundaciones, ciudadanos, entre otros, y se
materializa en la cantidad de recursos —en dinero y en especie— que se logra
reunir para cubrir los gastos de la respectiva campana. De esta manera, se
pudo establecer que el nticleo de la iniciativa que pretendia revocar a Moreno
recibié contribuciones principalmente en especie — tablas de madera para los
encuestadores, fotocopias de formularios, lapiceros, camisetas estampadas,
entre otros— por parte de algunos ciudadanos que simpatizaban con la causa;
por lo tanto, la recoleccién de firmas se hizo con la ayuda de voluntarios y
la publicidad de la campana se difundié a través de Internet.

En contraste, el nucleo de la iniciativa que pretendia revocar a Petro
recibié no solo el respaldo de importantes gremios econémicos como Fenalco
y laFundacién Democracia en Libertad, que aportaron aproximadamente 108
millones de pesos para cubrir los gastos de la campana. Este dinero se invirtid
en la contratacién de encuestadores para la recoleccion de firmas y en la
compra de publicidad para promover la participacion ciudadana. La falta de
recursos econémicos en el caso de Samuel Moreno dificulté la recoleccion
de las firmas requeridas para activar la revocatoria, mientras que el fuerte
respaldo econdmico con el que conté el nicleo de la iniciativa en el caso
de Gustavo Petro no solo facilité la recoleccion de firmas, sino que también
permitio la activacion de este mecanismo en poco tiempo (véase tabla 3).
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Tabla 3. Comparacion de la activacion de la revocatoria de mandato en

Bogota.

Factor

Caso

Samuel Moreno [2008-2011]

Gustavo Petro [2012-2015]

Insatisfaccion
ciudadana

Si.

A raiz de la ampliacion del Pico
y placa, principalmente.
Imagen favorable:

68% en 2008

38% en 2009

Si.

A raiz del cambio en el modelo
de recoleccién de basuras,
principalmente.

Imagen favorable:

74% en 2012

41% en 2013

Nucleo de la
iniciativa

Si.
Por la revocatoria de mandato
de Samuel Moreno, unete.

Si.
Firme con Bogota, revocatoria
YA.

Apoyo politico
efectivo

No.
Movimiento exclusivamente
ciudadano.

Si.

Lider de oposicion con
representacion en el Congreso,
concejales, entre otros.

Presupuesto para
cubrir los gastos
de la campaiia por
la RM

Poco.
Voluntariados, donaciones en
especie, publicidad por Internet.

Suficiente.

$106 millones para la
contratacion de personal para la
recoleccion de firmas y compra
de publicidad por el Si a la
revocatoria.

Factores
alternativos

- Alto porcentaje de votos el dia
de su eleccién (43,94).

- Coalicion mayoritaria en el
Concejo de Bogota (27/45).

- Bajo porcentaje de votos el dia
de su eleccién (32,22).

- Sin coalicion mayoritaria en el
Concejo de Bogota (12/45)

Activacion de la
RM

No.
No se completaron las 366 306
firmas necesarias

Si.
630 623 firmas de las 290 000
necesarias (357 250 vélidas)

Fuente: elaboracién propia

Hasta el momento se han desentranado los principales factores que
explican la activacién de la revocatoria de mandato en el ambito municipal.
Estos factores operan concretamente en el ntcleo de la iniciativa, es decir, se
refieren a las condiciones que deben reunir los promotores de la revocatoria
para activar el mecanismo. De igual forma, los casos analizados permitieron
identificar otros factores emergentes que también pueden afectar el resultado
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de dicha variable dependiente: las estrategias utilizadas por el funcionario
cuestionado o por sus seguidores para impedir la activacion del mecanismo.

En este sentido, se puede observar que, en el primer caso, los
promotores de la revocatoria afirmaron que Samuel Moreno utilizé su poder
gubernamental para beneficiar a algunos gremios que podian estar interesados
en financiar el proceso de revocatoria; paralelamente, sus seguidores crearon
comunidades virtuales en Facebook y organizaron actividades publicas en
apoyo al burgomaestre. En el segundo caso, Gustavo Petro y sus seguidores
intentaron dilatar la activacion de la revocatoria mediante estrategias juridicas
—derechos de peticion y acciones de tutela— con las que pretendian invalidar
las firmas recolectadas por el ntcleo de la iniciativa.

A modo de conclusion

En los apartados anteriores se elabord un argumento que constituye
un aporte relevante para el estudio de la participacién ciudadana en los
regimenes democraticos. En primer lugar, se sostuvo que la inconformidad
general de la ciudadania es una condiciéon sine qua non para que se inicie
un proceso de revocatoria en contra de algiin mandatario. Esta condicién
se puede configurar a raiz de la implementaciéon de medidas impopulares
por parte del mandatario o por incumplimiento de su programa politico.
De igual forma, se requiere que un grupo de ciudadanos, al que se le ha
denominado el ndcleo de la iniciativa, se encargue de justificar y promover
el respectivo proceso de revocatoria. En segundo lugar, se argumenté y apoyo
con evidencia empirica que una vez el nucleo de la iniciativa emprende el
proceso de revocatoria, el apoyo efectivo de un lider o partido politico de
oposicién con representacion politica, y el presupuesto para cubrir los gastos
de la campana son los factores principales que explican la activacion de la
revocatoria. De igual forma, se insistio en la importancia de dos factores
externos al nucleo de la iniciativa que condicionan el fenémeno que se
pretende explicar, estos son: el nivel de representatividad y el nivel de
gobernabilidad del que goza el funcionario elegido popularmente.

El estudio de caso de la activacion de la revocatoria de mandato
en Bogota permitié analizar empiricamente este argumento. Como se
indicé previamente, los intentos de revocatoria de mandato de los alcaldes
Samuel Moreno y Gustavo Petro surgieron en el contexto de una profunda
insatisfacciéon ciudadana frente a ciertas medidas implementadas por dichos
mandatarios; sin embargo, solo en este Gltimo caso se logré activar el
mecanismo. Esto se debe a que, en el caso de Petro, el niicleo de la iniciativa
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conté con apoyo politico manifiesto y con el suficiente presupuesto para
cubrir los gastos relacionados con la recoleccion de firmas y la publicidad
para la campana a favor de la revocatoria, lo que no sucedié en el caso de
Moreno.

De esta conclusion se desprende una de las posibles explicaciones por
las que la revocatoria de mandato ha sido inoperante en Colombia, pues si
bien —en teoria— cualquier grupo significativo de ciudadanos puede hacer
uso de este mecanismo de democracia directa, en la practica, su activaciéon
estd reservada Unicamente para aquellos actores que tengan el suficiente
capital politico y econémico para sacar adelante la solicitud. Asimismo,
los casos analizados dan cuenta de la plausibilidad de los dos factores
alternativos, puesto que Moreno gano las elecciones con la votacion mas
alta hasta ese momento en la historia de la ciudad y conté con el apoyo de
una coalicién mayoritaria en el Concejo de Bogota, mientras que Petro gané
las elecciones con un porcentaje de votos relativamente bajo y no logré
conformar una coalicion mayoritaria en dicho cuerpo colegiado.

Adicionalmente, se evidencié que la existencia de otros procedimientos
para retirar del cargo a un funcionario elegido popularmente pueden llegar
a ser determinantes para la activacion o no de la revocatoria de mandato.
Particularmente, en los casos analizados se observa que dichos procedimientos
emanaron de la Procuraduria General de la Nacién, organismo que destituy6
780 alcaldes y 71 gobernadores entre 1999 y 2012, entre otros, por mal
manejo de las normas, participacién politica indebida y corrupcion (Franco,
2014).

En el caso de Moreno, el proceso de revocatoria inicié cuando atn no
se vislumbraba sancién alguna por parte de la Procuraduria; sin embargo,
una vez dicho proceso fracaso, el entonces alcalde mayor fue suspendido
del cargo debido a su mala gestion. En contraste, en el caso de Petro, el
proceso de revocatoria y la sancién disciplinaria por parte de la Procuraduria
se desarrollaron paralelamente; sin embargo, la sancion se impuso sobre la
revocatoria, imposibilitando que los bogotanos ejercieran control politico
sobre el alcalde que eligieron.

Aunque la medida de destitucion e inhabilitacion por parte de la
Procuraduria no tuvo ningun efecto debido a las estrategias juridicas utilizadas
por el alcalde Petro para seguir en el cargo, esta situacion sugiere que la
revocatoria de mandato se encuentra subordinada a otros procedimientos
que persiguen objetivos similares. En otras palabras, el caso de Petro parece
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demostrar que mientras algiin procedimiento como la sancion disciplinaria o
judicial se encuentre en curso, cualquier intento de revocatoria de mandato
esta condenado a fracasar.

Finalmente, se deja abierta una amplia agenda de investigacion. Si bien
se realizo un esfuerzo por identificar y analizar los principales factores que
explican la activacién de la revocatoria de mandato en el &mbito municipal,
es necesario continuar esta indagacién considerando otros factores que
permitan comprender el funcionamiento de este mecanismo de participacion
ciudadana: el diseno institucional, la (des)confianza hacia las instituciones, el
déficit en la construccién de una cultura politica ciudadana, la presencia de
actores armados ilegales, entre otros. Asimismo, resulta fundamental poner a
prueba las hipotesis y argumentos planteados en este articulo, en un estudio
comparativo con un mayor ndmero de casos. Para eso se requiere recopilar
mas informacion y sistematizar variables que permitan comparar diferentes
municipios en donde se han iniciado procesos de revocatoria de mandato.
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