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Debatir, construir, aprender, desaprender, proponer, crear… son parte del 
ejercicio continuo del Movimiento Feminista por la Paz Ruta Pacífica de las 
Mujeres, con miras a aportar a la construcción de una paz estable y duradera 
para Colombia desde el senti-pensar de las mujeres en los territorios. 

Con el propósito de potenciar el rol de las mujeres como actoras políticas 
fundamentales para la construcción de sociedad y de país, la Ruta Pacífica de 
las Mujeres, se ha propuesto impulsar y desarrollar el Proceso de Formación 
para la paz y la democracia “Trenzando Saberes y Poderes para la Actoría 
Política de las Mujeres” de Antioquia, Cauca, Chocó y Putumayo en el 
marco del proyecto “Construyendo Paz Territorial desde la Actoría Política 
de las Mujeres”, que cuenta con el apoyo financiero del Fondo Multidonante 
de las Naciones Unidas para el Posconflicto en Colombia y de la Entidad de 
las Naciones Unidas para la Igualdad de Género y el Empoderamiento de las 
Mujeres – Onu Mujeres. 

Esta propuesta de formación es dirigida a lideresas de procesos organizativos 
de 4 regiones del país; cuyo objeto se centra en transmitir  y compartir 
saberes que nacen de la experiencia de las mujeres y sus prácticas diversas 
y creativas para irrumpir en los escenarios políticos a partir del aumento de 
sus capacidades y conocimientos para su actoría en espacios políticos y de 
alto nivel de toma de decisiones, como un ejercicio para la ampliación y 
profundización de la democracia, que dé lugar a la representación de las 
mujeres y a sus agendas políticas en clave de propuestas y programas para 
la gobernabilidad.  

Esta formación se concibe desde postulados feministas para la construcción 
de una ciudadanía plena de las mujeres, que interpelan los distintos modos 
de dominación patriarcal  y propone reflexionar sobre los cambios sociales 
y políticos más profundos en el país para la consecución de la equidad y la 
justicia. 

Presentación
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Este Proceso de Formación consta de 2 libros que contienes 2 bloques y 
6 módulos temáticos, que desarrollan la conceptualización de dos grandes 
líneas de trabajo: 1. Mujeres y Construcción de Paz Territorial y 2. Mujeres y 
Participación Político Electoral.

Los temas a trabajar en este segundo libro, correspondientes al Bloque 2 son:    

Módulo 1. Generalidades del Funcionamiento del Estado Colombiano.
Módulo 2. Reglas de Juego de la Democracia Electoral en Colombia y su 
Relación con los Derechos Políticos de las Mujeres.
Módulo 3. Lineamientos para formulación de Programas de Gobierno 
(Alcaldías y Gobernaciones) y Propuestas Políticas (Asambleas, Concejos y 
Juntas Administradoras Locales) para las mujeres y sus organizaciones en 
Territorio.

Esta propuesta es una herramienta conceptual, pedagógica y metodológica 
para trenzar teoría y práctica, como un aporte a la democracia y a la paz 
desde la actoría política de las mujeres. 



BLOQUE TEMÁTICO II. 
MUJERES Y PARTICIPACIÓN 

POLÍTICA ELECTORAL
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La participación política de las mujeres en igualdad de condiciones, 
oportunidades y garantías sigue siendo un tema pendiente en la democracia 
colombiana. Si bien es cierto que desde la Constitución Política de 1991, los 
temas, agendas, políticas y decisiones públicas en relación con los derechos 
de las mujeres han tenido un avance significativo, aún los indicadores sociales 
de la situación de las mujeres evidencian la profunda inequidad social.

Concretamente, los derechos políticos de las mujeres aún tienen un rezago 
considerable en nuestro país. Por un lado, el escenario de toma de decisiones 
en el que mayor proporción de mujeres tienen participación es el Senado de 
la República; sin embargo, esta proporción es solo del 21% dando cuenta de 
la poca participación, teniendo presente que las mujeres son el 51,3% de la 
población nacional. 

Estas cifras, representan retos fundamentales para actoras y actores que 
pueden tomar partido en la transformación de esta realidad, comenzando por 
reconocer la discriminación y exclusión de las mujeres en escenarios donde se 
definen políticas públicas, recursos, agendas prioritarias, entre otros. Develar 
esta discriminación debe traer como consecuencia adoptar acciones que 
transformen esta realidad, proporcionando equidad entre hombres y mujeres 
en el acceso al poder generando de esta manera un impacto en otras áreas 
de la sociedad. 

Estas acciones se reflejan en avances normativos, procesos de formación, 
financiación de campañas, cualificación de liderazgos, entre muchas otras, 
que deben provenir principalmente del Estado; no obstante, es importante 
contar con esfuerzos de otras entidades y organizaciones. 

Con el fin de adelantar acciones específicas que permitan que las mujeres 
cuenten con más garantías y condiciones para su liderazgo, y que esto 
contribuya a mejorar su acceso a los escenarios de poder, es que se presentan 

Presentación
del Bloque II 
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estos módulos de formación. Es importante que las mujeres cuenten con 
información básica para la comprensión del funcionamiento del Estado, de 
las reglas que ha adoptado la sociedad para definir mecanismos de acceso 
al poder, y por supuesto, herramientas para la construcción de propuestas 
políticas y técnicas que busquen transformar la realidad de los territorios en 
donde habitan.

Pensando en un proceso de formación sencillo pero con elementos clave 
para este propósito, es que se han diseñado tres módulos:

-	 Generalidades del Funcionamiento del Estado: no es suficiente contar con 
voluntad y compromiso con las comunidades a las que se pertenece para 
gobernar bien. Prepararse para gobernar, debe incluir la comprensión de la 
estructura del Estado, la función de cada una de sus entidades, los requisitos 
que se deben cumplir para poder participar, etc. Este módulo tiene como 
propósito presentar los aspectos generales sobre dicho funcionamiento, 
permitiendo a sus lectoras determinar en cuáles escenarios de lo público 
les es viable participar.

-	 Reglas de Juego de la Democracia Colombiana: desde la promulgación de 
la Constitución Política en 1991, el país ha venido adoptando disposiciones 
que condicionan la participación, especialmente de las mujeres. Considerar 
estos aspectos es imprescindible para lograr salir electas en procesos 
populares.

-	 Ideas para la Elaboración de Programas de Gobierno y Propuestas 
Políticas: no es un secreto que la política pasa desde hace un tiempo, por 
una crisis de representación y esto no excluye a las mujeres que eligen 
estar en el escenario de lo electoral. Pensando en esto, este módulo busca 
dar ideas a las mujeres, de manera que logren elaborar programas de 
gobierno y propuestas políticas viables, que cuenten con mecanismos de 
participación cercanos a la realidad social, pero, sobre todo, informadas y 
responsables con la realidad de los territorios y del papel del Estado en las 
transformaciones necesarias para lograr el mejoramiento de la calidad de 
vida de sus habitantes. 

Por último, esperamos que los temas aquí propuestos sean pertinentes 
sobre todo para animar a más mujeres a candidatizarse, a hacer parte de 
las transformaciones que la sociedad requiere, y por supuesto, a hacer lo 
posible para que la igualdad de las mujeres sea una realidad.
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Introducción
Lo primero para mencionar sobre los contenidos de este documento, es que 
uno de los elementos más importantes de una sociedad democrática, es que 
su ciudadanía comprenda -al menos de manera general- el funcionamiento 
de las instituciones que conforman el Estado, sus funciones, y por supuesto 
el impacto de sus decisiones y mandatos. Esta ciudadanía, está compuesta 
mayoritariamente por las mujeres, lo que hace que la promoción de su 
participación política, tenga que incluir esfuerzos que permitan que lideresas 
en los territorios cuenten con información suficiente, no solo fundamental 
para el ejercicio de su ciudadanía, sino para el fortalecimiento del liderazgo 
de mujeres que tengan como propósito ocupar espacios de poder y toma de 
decisión.

A pesar de que este elemento democrático es primordial, muchas veces      
-especialmente en lo local- no está tan presente, pues no siempre acceden 
a estos escenarios públicos personas lo suficientemente informadas, 
contribuyendo con ello a la crisis de legitimidad y falta de confianza en el 
Estado.

Además de la importancia de conocer las características del sistema político 
y administrativo, es fundamental relacionar estas características y funciones 
con una noción amplia de lo institucional, y como esto fortalece un Estado 
Social de Derecho, cuyo referente ético son los derechos humanos. Según la 
Defensoría del Pueblo:

“El Estado social de derecho es una forma de organización política 
que se caracteriza por la especial naturaleza de su misión: asegurar 
el respeto, la garantía y la realización integral de los derechos 
humanos, los cuales se convierten en el fundamento y la razón 
última de ser del Estado. Así, los derechos humanos encuentran un 
nuevo significado en el Estado social de derecho. En efecto, esta 
clase de organización política adopta una estructura jurídica que 
no se limita al reconocimiento formal de los derechos humanos, 

MÓDULO 1. 
“Generalidades del 

Funcionamiento del Estado 
Colombiano”
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sino que somete a las instituciones al mandato de actuar para crear 
condiciones sociales y materiales que permitan hacer realidad el 
disfrute de esos derechos”.1 

Y en tercer lugar, la división del poder público, así como la distribución de 
funciones en las diferentes entidades que componen el Estado, buscan evitar 
la concentración del poder en cualquiera de las ramas del poder, lo que 
resulta peligroso para cualquier sociedad democrática. 

“… La concentración del poder facilitaba, y de hecho sucedía, la 
arbitrariedad y el abuso de poder. La protección de la persona y 
de sus derechos quedaba librada a la voluntad del gobernante 
absoluto”.2 

La división de poderes, parte del sistema político colombiano, es propia 
de sistemas presidencialistas donde el poder ejecutivo tiene más relevancia 
que los otros dos (legislativo y judicial), pues diseña e implementa, políticas 
públicas y acciones de gobierno, que suelen ser más visibles para la sociedad. 
Sin embargo y como se mencionó, un sistema social y político es democrático 
en la medida en que las tres ramas del poder público cumplen sus funciones 
y mantienen el sistema de pesos y contrapesos, para garantizar equilibrio, 
gobernabilidad y legitimidad. 

Estas precisiones conceptuales, deben hacer parte de los elementos para 
tomar en cuenta al momento de planear procesos de liderazgo, especialmente 
de tipo electoral, pues podría y debería determinar cuál es el mejor escenario 
de la vida pública para potenciar la participación de las mujeres, por supuesto 
tomando en cuenta también el contexto y coyuntura territorial. No es igual, 
por ejemplo, la gestión de una alcaldesa a la de una concejala, no solo por 
aspectos administrativos, sino también políticos.

Es pensando en los aspectos antes mencionados, que se desarrolla 
este documento de consulta y formación. Las mujeres deben conocer 
suficientemente la estructura del Estado, comprender aspectos normativos 
que definen el quehacer de cada una de sus entidades, y principalmente, 
definir cómo pueden avanzar las agendas de los derechos de las mujeres 
en cada uno de los escenarios del Estado, en todos sus niveles (nacional, 
regional, departamental, distrital, municipal y local). 

1 LOZANO B. CARLOS A. 2013. Qué es el Estado Social y Democrático de Derecho. Defensoría del Pueblo. 
Pág. 11
2 Ibid. 
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Objetivos
•	 Lograr la comprensión de los aspectos más importantes de la estructura 

política y administrativa del estado colombiano, en el nivel nacional y 
territorial, fundamental para la toma de decisiones sobre los escenarios en 
los que puede resultar mejor motivar la participación de las mujeres. 

•	 Determinar las diferencias estructurales y funcionales de las principales 
entidades del Estado, con el fin de identificar cómo estas características 
son útiles para el avance de los derechos de las mujeres. 

Metodología
Para garantizar la comprensión de los contenidos de este módulo, se 
presentarán elementos conceptuales y se realizarán actividades prácticas. 
Las actividades propuestas han sido diseñadas para repetir los elementos 
principales de este módulo, y con esto lograr mayores niveles de comprensión 
y recordación. Los ejercicios no estarán separados de los contenidos, sino 
que estarán incorporados con los contenidos para lograr relacionarlos de una 
mejor manera con los temas de este material.

Las Ramas del Poder Público en Colombia
Lo primero para mencionar sobre la división de poderes en Colombia, es que 
antes de la Constitución de 1991, éstos se denominaban poderes públicos, 
y con la nueva carta, cambiaron a ramas del poder público: la ejecutiva, la 
legislativa y la judicial. Asimismo, se incluyeron los órganos, divididos en el 
electoral y en los de control. 

Como se mencionó en la introducción de este material, la división del poder 
público además de buscar el equilibrio en el sistema de pesos y contrapesos, 
en el que el poder debe estar distribuido entre varios cuerpos, evitando 
que uno de estos abuse de los demás (el principal ejemplo es el de EE.UU), 
es propio de los sistemas presidencialistas donde el poder reside en la 
Presidencia; en los regímenes parlamentarios, dirige el país el Parlamento en 
cabeza de la Primera o Primer Ministra, quien representa a la mayoría en este 
escenario. 
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Teniendo esto presente, una rama del poder público puede en el marco de 
sus funciones vigilar asuntos de cualquiera de las otras dos para equilibrar su 
poder, lo que implica que además de la división de poderes, existe una lógica 
de control mutuo que idealmente procura que cada una de las entidades que 
conforman estas ramas, desempeñen mejor sus funciones: las acciones de 
gobierno, el trabajo legislativo y la administración de justicia.

Como se mencionó, este principio del sistema presidencialista, encuentra 
su mejor expresión en el sistema norteamericano, y en América Latina,  
particularmente en Colombia tiene algunas características que vale la pena 
mencionar. 

La primera de ellas, tiene que ver con el tipo de mecanismos que cada sociedad 
usa para elegir a las y los integrantes de estas ramas: en el caso colombiano, las 
y los dirigentes de la rama ejecutiva (Presidencia, Gobernaciones, Alcaldías, 
Asambleas Departamentales, Consejos Municipales y Juntas Administradoras 
Locales) y la legislativa (Congreso de la República), son elegidos popularmente. 
Sin embargo, los equipos de personas que conforman los equipos de 
gobierno, especialmente en el caso del nacional, departamental y municipal, 
son designados por estos gobernantes. Asimismo, en la elección de las altas 
cortes, participan las otras dos ramas del poder, lo que haría pensar que al 
momento de votar por una candidata o candidato presidencial o al Congreso, 
la ciudadanía confía su participación en la elección de quienes administrarán 
la justicia. No obstante, puede traer consigo -que en ocasiones sucede- la 
concentración de poder, especialmente de parte del primer mandatario de 
la Nación.

En segundo lugar, esta separación de poderes que busca equilibrar el 
sistema, también ha facilitado una lógica transaccional entre el gobierno que 
cuenta con mayor acceso a la burocracia y las otras dos ramas, favoreciendo 
la corrupción terminando en un intercambio de “favores”. Frente a esto, 
vale la pena construir algunas preguntas y reflexiones: Si las magistradas y 
magistrados de las altas cortes son elegidos por el Congreso, ¿cómo garantizar 
que estos administradores de justicia fallen sin intereses antes pactados? Si las 
y los candidatos a estos cargos en las cortes, son escogidos por el Presidente 
de la República, ¿cómo garantizar que este no intercambie favores también? 
Si las mayorías en el Congreso son altas, ¿Cómo asegurar que el ejecutivo no 
termine cooptando todos los escenarios del poder público, con el legislativo 
y el judicial?
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En tercer lugar, el marcado presidencialismo y preponderancia de la Rama 
Ejecutiva que se replica en lo local (alcaldías y gobernaciones), hace que el 
Estado y su burocracia sean en ocasiones, la única fuente estable de empleo 
favoreciendo un clientelismo que no solo ha hecho daño en la cultura política, 
sino que ha generado dependencia en las corporaciones públicas de los 
gobiernos locales. Es decir, concejalas, concejales, diputadas y diputados, 
terminan en relaciones casi que de “sumisión” ante los gobiernos de su 
circunscripción, favorecidos además por una descentralización que ha sido 
lenta y tímida en Colombia, que ha ha traido como consecuencia un sistema 
local dependiente del gobierno central cuyos recursos llegan por vía del 
ejecutivo ya que no todas las regiones cuentan con autonomía financiera, 
administrativa e incluso política.

Además de analizar las características del Estado y sus divisiones, y de 
generar reflexiones sobre sus particularidades en el contexto nacional y local, 
es importante saber cómo es su estructura. 

Ejercicio 1
A continuación usted encontrará una clásica figura de organigrama, con cada 
una de sus casillas vacías. Se encuentra construida con base en la estructura 
real del Estado colombiano y usted tendrá que llenarlas con los nombres de 
cada entidad que depende de las ramas del poder público.
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Por fuera de las tres ramas del poder, se encuentran órganos autónomos 
e independientes. Su función es fundamental para el funcionamiento 
democrático del país, y para garantizar el cumplimiento de las funciones 
de gobierno. A continuación, escriba en las casillas correspondientes los 
nombres de las entidades que usted cree hacen parte de estos organismos.
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Características y Funciones de las Principales Entidades del Estado del 
Orden Nacional
Como se mencionó, no solo es importante la comprensión de la naturaleza 
de la estructura del Estado en Colombia, también lo es tener presente las 
funciones de cada una de sus entidades, puesto que ello nos permite no solo 
potencializar de manera estratégica la participación política de las mujeres, 
sino que además facilita procesos de incidencia y acción colectiva de las 
mujeres, priorizando sus necesidades e intereses.

Rama Legislativa
La Rama Legislativa está constituida por el Congreso de la República, 
conformado a su vez por el Senado de la República y la Cámara de 
Representantes, corporaciones que a pesar de tener varias funciones 
similares, tienen marcadas diferencias. Es importante precisar, que el único 
órgano legislativo en Colombia es el Congreso de la República; puede 
resultar común, trasladar sus funciones a las corporaciones locales (Asambleas 
Departamentales, Consejos Municipales y Juntas Administradoras Locales), 
aunque estas últimas no elaboran, interpretan o derogan leyes, sino que son 
de acción normativa (esto se expondrá más adelante). 

Hecha esta aclaración, a continuación se describirán las funciones de la rama 
legislativa:
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Cuadro 1. Funciones y Composición del Congreso de la República3

3	  En este cuadro se incluirán las funciones más importantes. Las demás pueden ser consultadas en la ley 5ta de 
1992. 
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No obstante lo observado en el cuadro, las funciones del Congreso de la 
República son diversas. Es importante resaltar las tres más importantes y 
con las que seguramente usted tendrá más familiaridad pues en éstas se 
concentra el cubrimiento mediático: la constitucional, la legislativa y la de 
control político. 

Estas funciones, tienen procedimientos que no solo son requisitos para su 
ejercicio, sino que garantizan que las mismas sean suficientemente discutidas, 
que su aprobación se dé por mayorías y por supuesto que cumplan con su 
vocación. A continuación, se hará una breve descripción de cada una de 
estas funciones parlamentarias.

El Control Político
Lo primero que hay que decir sobre el control político, es que es el principal 
mecanismo con el que cuenta el Congreso -y las demás corporaciones 
públicas: asambleas y consejos-, para garantizar que el gobierno cumpla con 
sus funciones, gobierne con transparencia, así como que sus funcionarias y 
funcionarios tengan responsabilidad política por sus decisiones. En resumen, 
es la función constitucional que garantiza el equilibrio de poderes.

Este se muestra en dos vías: por un lado, verificar directamente el ejercicio 
político y administrativo del gobierno, y por otro, la garantía de que actores 
que están por fuera de dicho gobierno pero que tienen funciones con lo 
públicom las cumplan. El control político sobre la Rama Ejecutiva del poder 
público se logra por diversos medios: a través de citaciones y debates, 
nombrando comisiones investigadoras, requiriendo informes al gobierno, 
empleando la moción de censura, aprobando el presupuesto nacional, etc. 

El segundo elemento importante, es que mediante el Acto Legislativo 1 de 
20074, se le dio un alcance mayor a esta función pública de las corporaciones 
públicas. Como se mencionó, el control político se realiza por diversos 
medios, aunque con este acto legislativo se incluyó como mecanismo de 
control político la moción de censura. Este es un recurso de tipo político, 
que es propio de sistemas parlamentarios, pero que se armonizó con las 
características del sistema presidencial colombiano. Esta consiste en que si 
el Congreso encuentra razones para determinar que las y los funcionarios 
sobre los que se ejerce esta labor fiscalizadora (ministros, superintendentesy 

4  Tomado de http://www.secretariasenado.gov.co/index.php/antecedentes-deacto-legislativo/23-antecedentes-de-acto-
legislativo/283-acto-legislativo-1-del-2007  consultada el 3 de junio de 2018
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directores de departamentos administrativos) no responden de manera 
satisfactoria sobre su función en debates de control político o si no atienden 
a los debates citados para responder al Congreso, puedan ser retirados de 
sus cargos, previo cumplimiento de requisitos.

El ejercicio de control político, empieza por una citación que hace el Congreso 
de manera formal escrita a ministros, superintendentes y directores de 
departamentos administrativos, relacionada con sus acciones y omisiones, o 
para obtener información relevante de su gestión en temas como economía, 
medio ambiente, presupuesto estatal, seguridad social, minas y energía, 
derechos fundamentales y corrupción entre otros. Una de las novedades de 
la reforma constitucional de 2007 fue incorporar como requisito el envío de 
un cuestionario en un plazo no menor a 5 días a la fecha del debate, con el fin 
de que la funcionaria o funcionario citado, preparen la información necesaria 
para informar al Congreso. Este cuestionario permite limitar los temas del 
debate pues no pueden tratarse temas distintos a los contenidos en él. 

La moción de censura entonces se puede aprobar en dos casos: si la funcionaria 
o funcionario citados no asisten al debate sin excusa aprobada por la cámara 
que les cita, o si sus respuestas no satisfacen a las y los congresistas. Tendrán 
que proponerla por lo menos, la décima parte de los congresistas de cada 
cámara, quienes votarán entre el tercero y el décimo día siguientes a la 
terminación del debate en audiencia pública con el funcionario o funcionaria 
citados. Para poderse hacer efectiva, deben aprobarla la mitad más uno de 
las y los integrantes de la corporación que la haya propuesto lo que supone 
una gran dificultad para constituir mayorías. Si es aprobada, el funcionario 
quedará separado de su cargo; es importante mencionar que desde su 
promulgación, no ha habido ningún caso de moción de censura aprobado 
en el Congreso de la República y pocos casos de la existencia de alguna 
proposición. 

Es importante encontrarle sentido a cada uno de estos requisitos, que 
no solo son procedimentales sino que buscan varias cosas: por un lado, 
que el ejercicio de control político lo ejerza el Congreso cuando existan 
preocupaciones e indicios sobre negligencia e incluso corrupción en los 
diferentes sectores de la administración gubernamental, y que no se convierta 
en un elemento “revanchista” con el gobierno nacional. La elaboración del 
cuestionario, supone de parte de los congresistas un trabajo de investigación 
y recaudación de información que permita confirmar las preocupaciones de 
las y los congresistas citantes. 
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Por otro lado, el hecho de que tenga que ser propuesta por una parte de 
la corporación, obliga a concertar y lograr argumentar suficientemente su 
aprobación. Por último, requiere de una mayoría absoluta para su aprobación; 
como se podrá suponer, la separación del cargo de una funcionaria o 
funcionario es una fuerte sanción política y administrativa para un gobierno, 
por lo que este requisito asegura que se dé cuando existan razones que 
ameriten su aprobación, y que como se manifestó no facilite relaciones de 
“chantaje” del Congreso de la República con el Gobierno Nacional.

Función Constitucional
La segunda función importante del Congreso5 es la constitucional, que le 
permite a esta corporación reformar, adicionar o derogar algún texto en la 
Constitución Política. Para su trámite y debate requiere de: ser presentado 
por diez o más congresistas, debe completar ocho debates en un lapso no 
superior a dos períodos legislativos consecutivos. Significa entonces, que 
primero se discute en la Comisión Primera de alguna de las dos cámaras 
luego pasa a plenaria de la misma cámara, posteriormente a comisión 
primera de la otra cámara y plenaria. Una vez adelantadas estas acciones, 
debe volver a surtir este trámite con los cambios que hayan sido aprobados 
en cada una de los debates. Para ser aprobado, el proyecto debe contar con 
la mayoría absoluta del (50% + 1) en la segunda vuelta, y no solo la mayoría 
simple. Esto asegura que la Constitución solo pueda ser reformada si cuenta 
con un nivel suficiente de discusión y de construcción de mayorías, lo que la 
blinda de cambios superfluos o que solo consideren la opinión de algunos 
congresistas.

Por último, será enviado a la Corte Constitucional para su revisión, declaración 
o no de exequibilidad  y aprobación final. 

Función Legislativa
La tercera de las funciones más importantes del Congreso de la República, es 
decir de la Rama Legislativa del Poder Público es la de elaborar, interpretar, 
reformar y derogar leyes y códigos. Como se mencionó, es importante precisar 
que el Congreso de la República es la única corporación pública que legisla, 
pues las asambleas departamentales, consejos distritales y municipales y 

5  No es exclusiva del Congreso. También pueden inscribir proyectos de actos legislativos el gobierno nacional, el 20% de los 
concejales o diputados o la ciudadanía a través de iniciativa popular.
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juntas administradoras locales, solo desarrollan acciones normativas para sus 
territorios, aspecto que más adelante se desarrollará.

A pesar de que las y los congresistas –individual o colectivamente con sus 
bancadas- pueden presentar proyectos, el gobierno nacional a través de sus 
ministros, el 30% de las y los concejales o de las y los diputados del país, la 
ciudadanía mediante iniciativa popular, las Altas Cortes, el Fiscal General de 
la Nación y los organismos electorales y de control, cuando el proyecto de 
ley trate temas directamente relacionados con sus funciones, deben pasar 
estos proyectos por el Congreso quien finalmente podrá aprobar o no los 
proyectos de ley, es decir, que aquí reside su principal vocación. 

Sobre este aspecto, también es importante mencionar que la composición del 
Congreso de la República es muestra de su papel e importancia en cualquier 
democracia. Por ser un cuerpo colegiado, el Congreso es la expresión de 
sectores diversos de la sociedad viabilizada por los partidos políticos cuyas 
curules conforman bancadas que deben estar de acuerdo para aprobar 
o negar temas que se tramiten a su interior. Este aspecto en particular, 
distingue al Congreso y a la Rama Legislativa de las demás; en el caso de la 
Rama Ejecutiva que llega al poder con apoyo popular, pero debe gobernar 
a todos los sectores, y con la Rama Judicial que debe proporcionar garantías 
especialmente a las minorías.6

Sobre su procedimiento, los proyectos de ley deben completar cuatro 
debates en el Congreso: los dos primeros, en la cámara de origen y los dos 
últimos debates en la cámara restante. Por ejemplo, si un proyecto de ley es 
radicado en el Senado iniciará su trámite en la Comisión Primera del Senado, 
luego será discutido en la plenaria, en tercer lugar, lo estudiará la Comisión 
Primera de la Cámara de Representantes, y finalmente, será debatido en 
la Plenaria de la Cámara de Representantes. A cada proyecto es asignado 
uno o más ponentes para cada uno de los debates, quienes tendrán que 
emitir un concepto sobre el proyecto debatido y recomendar su aprobación, 
modificación o archivo.

Una vez un proyecto de ley es aprobado por el Congreso, debe pasar a 
sanción presidencial, y aquí vuelve a aparecer el equilibrio entre las ramas del 
poder público. La o el Presidente, puede dar su visto bueno, convirtiéndolo 
en ley de la República u objetarlo, argumentando razones de inconveniencia o 
de inconstitucionalidad. En cualquier caso, el proyecto pasará a estudio de la 

6  En este aspecto ha sido fundamental el papel de la Corte Constitucional que en democracia, debe procurar fallos que 
considerando las opiniones mayoritarias proteja y garantice  los derechos de las minorías.
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Corte Constitucional, quienes determinarán su constitucionalidad pudiendo 
hacerlo parcial o totalmente. 

Por último, el Congreso divide su trabajo legislativo primero en comisiones 
especializadas por temas y luego en plenarias donde se aprueban, modifican 
o rechazan las iniciativas trabajadas en estas comisiones. Existen cuatro tipos 
de comisiones: las constitucionales permanentes, las legales, las especiales y 
las accidentales, que a continuación se describen:

Cuadro 2. Funcionamiento del Congreso de la República
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Rama Ejecutiva
Como se ha mencionado en varias ocasiones, en un sistema presidencialista 
como el colombiano, el poder tiene una alta concentración en la rama ejecutiva 
especialmente el que tiene que ver con el gasto y las políticas públicas. 
Esta rama está compuesta por el gobierno en todos los niveles: el nacional, 
departamental y municipal. Si bien existen las otras dos ramas del poder para 
equilibrar la correlación de fuerzas, es este el sector público con más acceso y 
ejercicio del poder.

Cuadro 2. Funciones y Composición de la Rama Ejecutiva7

7  En este cuadro se incluirán las funciones más importantes. Las demás pueden ser consultadas en http://enciclopedia.
banrepcultural.org/index.php/Rama_Ejecutiva consultada el 3 de junio de 2018. 
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Rama Judicial
La rama judicial en cualquier sistema democrático, es la encargada de 
administrar la justicia y por supuesto así lo es en Colombia. Está compuesta 
por seis organismos: la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado, la 
Corte Constitucional, el Consejo Superior de la Judicatura, las Jurisdicciones 
Especiales y la Fiscalía General de la Nación.

Tanto los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia como los del Consejo 
de Estado serán nombrados según las listas que envía el Consejo Superior de 
la Judicatura. A continuación, se presentarán las características y funciones 
principales de las entidades que componen la Rama Judicial en Colombia. 

Cuadro 3. Funciones y Composición de la Rama Ejecutiva8

8  Tomado de http://enciclopedia.banrepcultural.org/index.php?title=Rama_Judicial consultada el 7 de junio de 2018. 
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Características y Funciones de las Principales Entidades del Estado del 
Orden Regional
Así como el Estado tiene su expresión institucional en el orden nacional con 
los órganos que pertenecen a las tres ramas del poder público, cuenta con 
entidades en los departamentos, distritos, municipios y territorios indígenas. 
Según el artículo 287 de la Constitución Política, las entidades territoriales 
gozan de autonomía para la gestión de sus intereses, y tienen ciertos derechos 
que serán descritos posteriormente y de los cuales son sujetos los territorios 
indígenas, diferente a los territorios afrocolombianos. Sin embargo, es 
importante mencionar que aunque los territorios colectivos de comunidades 
negras o afrocolombianas no hacen parte de la división administrativa del 
Estado, si hacen parte de la relación de las comunidades con el territorio.

Sobre cada una de estas entidades es importante contar con información 
suficiente, pues como se mencionó anteriormente, tener claras las diferencias 
sobre sus competencias, alcances y funciones es indispensable para tomar 
decisiones sobre los escenarios óptimos para la participación política de las 
mujeres. 

La primera precisión que se debe hacer, es que en el caso territorial, las 
corporaciones públicas y los gobiernos departamentales y municipales pertenecen 
a la Rama Ejecutiva del poder público. Las Asambleas Departamentales, 
Consejos Distritales, Consejos Municipales y Juntas Administradoras Locales, 
tienen especialmente funciones normativas y de control político ya que son 
corporaciones político administrativas. Si bien éstas no son ordenadoras 
del gasto, el ejercicio permanente de control político que deben hacer las 
asambleas y consejos, hacen que estos cuerpos colegiados coadministren con 
los departamentos y municipios. Es decir, el ejercicio de control político incluido 
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en la Constitución Política9, busca que la vigilancia que ejercen las corporaciones 
sobre las administraciones mejore los gobiernos, los haga más transparentes y 
permita que respondan a las necesidades de los territorios.

Por otro lado, las entidades administrativas y de gobierno “ordinarias” son las 
gobernaciones y alcaldías, y las especiales los resguardos indígenas; a pesar de 
que la Constitución les da un alcance importante a las corporaciones públicas, 
son las primeras las que predominan en su capacidad de gestión y de dirección 
desde el Estado. 

Según la Ley 136 de 1994, “El municipio es la entidad territorial fundamental 
de la división político administrativa del Estado, con autonomía política, fiscal 
y administrativa, dentro de los límites que señalen la Constitución y la ley y 
cuya finalidad es el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida 
de la población en su respectivo territorio”10. A pesar de que esta declaración 
puede ser vista como un mero asunto de forma, supone una vocación desde los 
derechos de la organización territorial del país: el sentido, la función principal 
de los municipios, es el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de 
vida de la población, por lo que todas las decisiones de representantes del 
Estado en los municipios del país tienen la obligación de considerarlo y hacerlo 
su principio rector. 

Por otro lado, si bien se presentarán en un listado completo funciones o 
características de los funcionarios que tienen responsabilidad en la administración 
del nivel municipal y territorial, lo importante es construir ideas sobre la forma 
en que esta estructura política y administrativa debe garantizar los derechos de 
las mujeres con sus necesidades, intereses y expectativas. 

De los Departamentos
En la organización territorial del país, la Constitución Política en su artículo 298 
determina que los departamentos son entidades territoriales con autonomía para 
administrar, planificar y promover el desarrollo económico y social y los asuntos 
seccionales dentro de su territorio. Asimismo, y de manera preponderante, son 
entidades que ejercen funciones de coordinación y complementariedad de la 
acción municipal, y de intermediación entre los municipios y la Nación. En el 
siguiente cuadro, se presentará la descripción de departamentos, gobernaciones 
y asambleas departamentales, así como sus principales funciones:

9   Gracias al Acto Legislativo 1 de 2007, a las Asambleas y Consejos se les otorgaron funciones de control político con mayor 
alcance. Es importante mencionar que no siempre las y los integrantes de estas corporaciones cuentan con información 
suficiente sobre las modificaciones que tuvo la Constitución en relación con esta importante función, por lo que es importante 
extender con mujeres que quieran participar como candidatas a Asambleas y Consejos, o que ya estén ejerciendo funciones 
allí, que cuenten con información precisa que les permita visibilizar su liderazgo político. http://www.secretariasenado.gov.
co/index.php/antecedentes-deacto-legislativo/23-antecedentes-de-acto-legislativo/283-acto-legislativo-1-del-2007 
10  Artículo 1. Ley 136 de 1994
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Cuadro 4. Entidades del Orden Departamental y sus Funciones11

11 En este cuadro solo se relacionarán las principales funciones y las que se consideran más útiles para este ejercicio. Las 
demás están consagradas en 
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Asamblea Departamental12

Asamblea Departamental13

12  Artículo 299 de la Constitución Política
13  Artículo 309 de la Constitución Política	
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De los Municipios
Según la Constitución y la ley, los municipios en Colombia tienen entre sus 
principales funciones:

1.	Administrar los asuntos municipales y prestar los servicios públicos que 
determine la ley.

2.	Ordenar el desarrollo de su territorio y construir las obras que demande el 
progreso municipal.

3.	Promover la participación comunitaria y el mejoramiento social y cultural 
de sus habitantes.

4.	Planificar el desarrollo económico, social y ambiental de su territorio de 
conformidad con la ley y en coordinación con otras entidades.

5.	Solucionar las necesidades insatisfechas de salud, educación, saneamiento 
ambiental, agua potable, servicios públicos domiciliarios, vivienda 
recreación y deporte, con especial énfasis en la niñez, la mujer, la tercera 
edad y los sectores discapacitados directamente y en concurrencia, 
complementariedad y coordinación con las demás entidades territoriales y 
la Nación en los términos que defina la ley.

6.	Velar por el adecuado manejo de los recursos naturales y del medio 
ambiente, de conformidad con la ley.

7.	Promover el mejoramiento económico y social de los habitantes del 
respectivo municipio.

8.	Hacer cuanto pueda adelantar por sí mismo, en subsidio de otras entidades 
territoriales mientras éstas proveen lo necesario.

9.	Las demás que señale la Constitución y la ley14.

En resumen, es el municipio la figura administrativa más cercana a las y los 
ciudadanos, y sobre todo, la que toma decisiones que tienen impactos más 
visibles en la cotidianidad y condiciones objetivas de sus habitantes. 

14   Artículo 3 de la misma ley.
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Concejos Municipales 
Además del municipio como entidad administrativa, la Constitución 
establece la existencia de las corporaciones públicas de elección popular, 
para un período de cuatro años, con funciones en materia normativa y de 
control político que son los Consejos Municipales. Sobre esto es importante 
mencionar que: 

Los Concejos Municipales son corporaciones político administrativas y 
públicas, elegidas popularmente para periodos de cuatro años integrado 
por no menos de siete ni más de veintiún miembros, que cumplen funciones 
constitucionales de control político sobre la administración municipal15. Igual 
que en el caso de los departamentos, la naturaleza de los consejos municipales 
es la de acercar democráticamente en lo local, a la población y el Estado, así 
como lograr la representación de diversos grupos poblacionales, de interés, 
entre otros, y por eso su característica de ser un órgano colegiado. 

En la organización del Estado Colombiano, los Concejos Municipales tienen 
cuatro características: son corporaciones públicas, tienen naturaleza político-
administrativa, sus integrantes se eligen popularmente y no tiene personalidad 
jurídica propia. La Constitución y la ley han establecido unas pautas mínimas 
de organización y funcionamiento de los Concejos Municipales, definiendo 
cuál es su estructura administrativa y sus funciones, así como los cargos que 
existen en su interior.

La primera facultad que tiene el Concejo Municipal,  es la de organizarse 
internamente a través de un reglamento interno, que puede incluir 
normas referentes a su funcionamiento, el de las comisiones, las sesiones, 
actuación de los concejales, etc., siempre respetando las pautas mínimas de 
funcionamiento dispuestas por la Constitución y la ley.

La máxima autoridad al interior de los concejos municipales es la Plenaria 
(es decir, la mayoría de los integrantes de cada concejo) conformada por un 
número de miembros determinados por la ley según el censo y la categoría del 
municipio. Esta plenaria, se encarga de la elección de la Comisión Directiva, 
órgano de dirección y gobierno,   y de la elección del Secretario General 
del Concejo e integración de las comisiones permanentes. El Consejo, debe 
elegir entre sus mismos integrantes a un presidente, un primer vicepresidente 
y un segundo vicepresidente quienes conformarán la Mesa Directiva y se 
encargarán de dirigir durante un año todos los aspectos concernientes al 

15  Art. 312 de la Constitución Política de Colombia
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cumplimiento de las competencias dadas por la ley y funcionamiento de la 
entidad16.

Así mismo, cada concejo tendrá una secretario o secretario general, elegido 
por la plenaria para un periodo institucional siendo el único empleado 
público que tiene la Corporación. Su principal función es la de ser jefe 
administrativo interno, y le corresponde la organización y dirección de los 
recursos humanos, físicos y presupuestales del concejo, así como atender las 
directrices o instrucciones de la Plenaria y la Mesa Directiva.

Igual que en el Congreso de la República, los Consejos Municipales 
deben contar con comisiones permanentes para su funcionamiento. 
Estarán integradas por las mismas concejalas y concejales, que tendrán que 
pertenecer a alguna de las comisiones y no podrán pertenecer a más de una. 
Dependiendo del reglamento interno de cada consejo, estas comisiones 
pueden ser elegidas e integradas por decisión de la Plenaria o de la Mesa 
Directiva, intentando siempre conformarlas de acuerdo a la especialidad 
o conocimientos de las y los concejales, pues tienen la tarea de estudiar 
los proyectos de acuerdo a su especialidad y darles el primer debate 
reglamentario. Al interior de cada comisión debe elegirse una Mesa Directiva 
integrada por un presidente y dos vicepresidentes. En los municipios de 
categorías 4, 5 y 6 se establecen comúnmente las comisiones de planeación, 
presupuesto y administrativa.

De todos modos, la ley permite crear comisiones accidentales con carácter 
transitorio para cumplir un propósito específico, ya sea porque no se han 
integrado las comisiones permanentes o porque no existe claridad a que 
comisión permanente le corresponde determinado proyecto de acuerdo, o 
para alguna tarea o encomienda especial. En este aspecto, es recomendable 
que las concejalas procuren que en los Concejos de sus municipios se creen 
comisiones accidentales para estudiar temas relacionados con los derechos 
de las mujeres en el territorio, logrando con esto visibilizar la situación de 
las mujeres, las inequidades entre hombres y mujeres, y la necesidad de 
construir decisiones públicas que busquen reducir y con el tiempo eliminar 
estas inequidades.

16  Artículo 28. Ley 136 de 1994



42

M
ó
d
ul

o
 1
. 
“
G
e
n
e
ra

lid
a
d
e
s 

d
e
l 

Fu
n
ci

o
n
a
m

ie
n
to

 
d
e
l 

Es
ta

d
o
 C

o
lo

m
b
ia

n
o
”

M
uj

er
es

 y
 c

on
st

ru
cc

ió
n 

de
 p

az
 te

rr
ito

ria
l

Los Acuerdos Municipales

Como se mencionó anteriormente, las dos principales funciones de las 
corporaciones públicas son la de control político y la iniciativa normativa. 
Esta última, para el caso municipal se traduce en la discusión y aprobación de 
acuerdos municipales que constituyen decisiones para la implementación de 
políticas públicas, y en general de decisiones del Estado. Para poder hacer 
realidad estas decisiones, se promueven los siguientes pasos:

Paso 1: Los proyectos de acuerdo pueden ser presentados por las y los 
concejales, por alcaldesas y alcaldes, y sus secretarios, y, en los asuntos de 
su ramo, por las y los personeros y contralores municipales. Asimismo, el 
gobierno municipal, podrá presentar acuerdos que tengan que ver con planes 
y programas de desarrollo económico y social y de obras públicas de los 
municipios. La Constitución permite también otorgar a la alcaldesa o alcalde, 
la iniciativa de los proyectos de acuerdo sobre determinadas materias17. 
Este último aspecto, a veces resulta problemático pues se han presentado 
casos en los concejos municipales donde se otorgan facultades ilimitadas a 
la alcaldesa o alcalde, haciendo que prácticamente su función desaparezca. 
Es importante recordar, que los consejos municipales son coadministradores 
de los territorios, y el otorgar facultades a los gobiernos municipales puede 
convertirse en un cheque en blanco.

Paso 2: Es importante determinar los asuntos o materias de cada proyecto 
de acuerdo. Según la ley, todos los proyectos de acuerdo deben referirse a 
un mismo tema y no se podrán admitir artículos o modificaciones que no se 
relacionen con el mismo. Para evitar que los acuerdos pierdan su sentido, la 
Presidencia de la corporación podrá rechazar iniciativas que caigan en esto.

 
Paso 3: Para que un proyecto se convierta en acuerdo municipal, debe 
aprobarse en tres debates, en tres días distintos, debe sancionarse y 
publicarse. Para que estos debates se den de la mejor manera y con 
suficiente información, las comisiones estarán encargadas de rendir informes 
para segundo y tercer debate a los proyectos de acuerdo, según los temas 

17  Artículo 189, inciso 2, de la Constitución Política
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de cada comisión y el contenido del proyecto. Si dichas comisiones no se 
hubieren creado o integrado, los informes se rendirán por las comisiones 
accidentales o especiales que la Presidencia nombre para este propósito. Si 
algún proyecto no recibe aprobación por lo menos en dos debates durante 
el período, tendrá que ser archivado y podrá volverse a presentar si se quiere 
que el Concejo se pronuncie sobre ellos. Si el proyecto si logra aprobarse en 
tercer debate, se pasará al alcaldesa o alcalde para su sanción.

Paso 4: Luego de ser aprobado por el Concejo Municipal, la alcaldesa 
o alcalde puede objetar estos proyectos de acuerdo, por motivos de 
inconveniencia o por ser contrarios a la Constitución, la ley o las ordenanzas. 
Las y los mandatarios, disponen de cinco días para devolver con objeciones 
un proyecto que no conste de más de veinte artículos y de ocho días cuando 
el proyecto pase de ese número de artículos. Si no se devuelven objeciones 
al proyecto en los términos establecidos, la alcaldesa o alcalde tendrá que 
sancionarlo y promulgarlo.

Paso 5: Después de ser sancionado el acuerdo, éste tendrá que ser publicado 
en el respectivo Diario, Gaceta o Boletín Oficial, o con los recursos que 
determine la administración. Esta publicación debe realizarse dentro de 
los quince  días siguientes a su sanción. Asimismo, dentro de los tres días 
siguientes al de la sanción, el alcalde o alcaldesa tendrá que enviar copia del 
acuerdo a la Gobernadora o Gobernador del Departamento para su revisión 
jurídica. La revisión aquí ordenada no suspende los efectos de los acuerdos.

Paso 6: Esta revisión por parte de la Gobernación, termina en que si se 
determina que hay inconstitucionalidad o ilegalidad, deben remitirse al 
Tribunal competente para que decida sobre su validez18. El mismo día en 
que la Gobernadora o Gobernador remita el acuerdo al Tribunal, debe enviar 
copia de su escrito a los alcaldes, personero y presidente del Concejo para 
que éstos, si lo consideran necesario, intervengan en el proceso.

18  Artículo 194, ordinal 8, de la Constitución Política
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El Control Político en las Asambleas Departamentales y Concejos 
Distritales o Municipales

Como se ha mencionado varias veces en este material, la función de control 
político es la que le permite a las corporaciones públicas coadministrar a sus 
territorios. Es decir, si bien en las gobernaciones y alcaldías se disponen los 
recursos, se implementan las políticas públicas y principalmente se define el 
gasto y por supuesto, los temas a los que se destinará este gasto de manera 
prioritaria, las asambleas y consejos participan en estas decisiones. Por 
un lado, aprobando los proyectos de presupuesto y de plan de desarrollo 
presentados por las mandatarias y mandatarios locales. Pero de manera más 
poderosa, ejerciendo el control político que les permite vigilar de manera 
permanente a las administraciones sobre sus actuaciones, el cumplimiento 
de los planes, el uso de los recursos, etc.

El ejercicio de control político con carácter constitucional faculta a las 
corporaciones para ejercerlo en relación con las funciones de las y los 
secretarios de despacho de las administraciones distritales, municipales 
y departamentales. No se puede perder de vista, que su objetivo es el 
buen desarrollo de la gestión pública en cabeza de alcaldesas, alcaldes, 
gobernadoras y gobernadores, y no generar relaciones distorsionadas entre 
las administraciones y las corporaciones, sino mejorar la transparencia y el 
ejercicio de la función pública. En general, el principio es que mientras más 
ojos vigilen a las administraciones éstas harán mejor su trabajo.

Tanto las Asambleas como los Concejos ejercen el control político por medio 
de las bancadas de los partidos políticos, citando y requiriendo a secretarias 
y secretarios de despacho de alcaldías o gobernaciones para que respondan 
sobre asuntos relacionados con sus funciones. Para poder cumplir con su 
propósito, el control político debe hacerse cumpliendo ciertos pasos y 
requisitos, que a continuación se presentarán:
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Como se muestra en el último de los pasos descritos en la Figura 3, las 
asambleas y concejos pueden someter a discusión la aprobación de los 
mecanismos más poderosos del control político:

•	 La moción de censura: implica la separación del cargo del funcionario 
citado. Este es el mecanismo más avanzado, pues de aprobarse en la 
respectiva corporación, el secretario o secretaria de despacho cuya 
moción sea aprobada, debe ser retirado de su cargo. 

•	 La moción de observación: a pesar de no tener efectos tan fuertes 
como la de censura, hace parte de los antecedentes de desempeño 
de las o los funcionarios y puede integrarse a procesos disciplinarios y 
penales a cargo de la Procuraduría o de la Fiscalía. 

¿Cuándo Procede la Moción de Censura o de Observaciones?

Entidades Especiales
Territorios Indígenas
Como es sabido, uno de los grandes avances políticos y sociales en Colombia, 
fue el reconocimiento de Colombia en la Constitución Política de 1991 como 
un país diverso cultural y étnicamente. Aunque los territorios indígenas 

Concejos 
Municipales 
(capital de 
departamento con 
una población 
mayor a 25.000 
habitantes)

Asambleas 
Departamentales

La moción de censura deberá ser propuesta por una tercera 
parte del total de quienes componen la corporación. Para 
aprobar la moción de censura, después de que tenga lugar el 
debate y la audiencia pública del funcionario, se necesitará el 
voto afirmativo de dos terceras partes de los miembros que 
integren la Corporación.

La moción de censura deberá ser propuesta por la mitad más 
uno del total de quienes componen la corporación. Para 
aprobarla, después de que tenga lugar el debate y la audiencia 
pública del funcionario, se necesita el voto afirmativo de dos 
terceras partes de los miembros que la integran.

Concejos 
Municipales 
(con población 
menor a 25.000 
habitantes)

La moción de observaciones requerirá para su aprobación el voto 
afirmativo de las dos terceras partes de los miembros que 
integran la corporación y no conlleva el retiro del funcionario 
correspondiente.
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cuentan con normatividad previa a la Constitución, en los artículos 63 y 
329, se declara que son propiedad colectiva de las comunidades indígenas,  
son inalienables (su dominio no se puede pasar de una persona o grupo 
social a otro), imprescriptibles (es decir, que se consolida en el tiempo el 
derecho al territorio, es decir, este derecho no se extingue con el tiempo) e 
inembargables (esto es, que ninguna autoridad judicial puede retener estos 
territorios o quitárselos a las comunidades indígenas). 

La expresión más común de los territorios indígenas, son los resguardos. Estos 
son una institución legal y sociopolítica de carácter especial, conformada por 
una o más comunidades indígenas que con un título de propiedad colectiva 
la cual goza de las garantías de la propiedad privada, poseen su territorio 
y se rigen para el manejo de éste y su vida interna por una organización 
autónoma amparada por el fuero indígena y su sistema normativo propio. Lo 
que las hace especiales, y les da un carácter reivindicativo culturalmente, tiene 
que ver con su noción colectiva, distinta a la propiedad privada típicamente 
capitalista, es decir, que se basa en el individuo. Esto hace además, que sus 
integrantes no puedan arrendar por cuenta propia o hipotecar sus terrenos. 

Así como los departamentos y municipios cuentan con autoridades 
administrativas como gobernadoras y gobernadores, alcaldesas y alcaldes, 
asambleas y consejos, los resguardos indígenas cuentan con cabildos 
o autoridades tradicionales de acuerdo con sus usos y costumbres, con 
legislación especial y normas que se adopten por las propias comunidades19. 
Estas autoridades tienen reconocimiento (por supuesto con características 
que han venido cambiando) desde la colonia, luego con la Ley 89 de 1890, y 
finalmente por la Constitución de 1991. Las últimas disposiciones determinan 
que esta instancia estará conformada por mínimo cinco personas y máximo 
doce, que serán elegidas por las comunidades sin ningún tipo de remuneración 
o privilegios, quienes además elegirán gobernadora o gobernador.

Sus funciones son:

1.	 Cuidar, conservar y darle buen uso a la tierra.

2.	 Velar por la defensa de los recursos naturales.

3.	 Defender los derechos de las comunidades cuando les están siendo 
quitados sus territorios o recursos naturales.

4.	 Representar a las comunidades ante las instituciones.

19  Artículo 21 del Decreto 2164 de 1995. 
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5.	 Velar por el adecuado uso de los recursos económicos que les sean dados 
por el bien común.

6.	 Representar legalmente a la comunidad en actuaciones judiciales, extra 
judiciales y administrativas para la defensa de sus derechos.

7.	 Velar por las buenas condiciones de salud y educación de la comunidad, 
y ayudar en la selección de sus promotores, maestras y maestros.

8.	 Exigir la capacitación adecuada de estos líderes de la educación y la 
salud.

9.	 Impulsar la elaboración de programas educativos propios.

10.	Promover una medicina que intercambie el saber tradicional y occidental.

11.	Establecer reglamentos internos que definan los derechos y deberes 
de los miembros de las comunidades indígenas y las funciones de sus 
cabildos.

12.	Resolver los conflictos que se presentan al interior de la comunidad.

13.	Castigar las faltas cometidas por algún integrante de la comunidad, de 
acuerdo a las formas de control social establecidas.

El reconocimiento de la autonomía y autoridad de las comunidades indígenas 
sobre sus territorios, tiene una declaración muy importante para la protección 
de los territorios y de la ancestralidad. Esta es que cuando en un resguardo 
se requiera la construcción de obras de infraestructura de interés nacional o 
regional, para este caso sólo podrán constituirse si hay previa concertación 
con las autoridades de la comunidad determinando indemnización, 
contraprestación, beneficio o participación.

El mecanismo adoptado para este propósito, es la consulta previa. Este es un 
derecho comunitario ratificado en el convenio 169 de la OIT, adoptado por el 
Estado colombiano, que busca garantizar la participación de las comunidades 
sobre decisiones que afecten sus territorios. Declara además que éstas deben 
ser formales (es decir que deben definirse reglamentos y protocolos para su 
aplicación), plenas (deben hacerse para todas las decisiones que se tomen 
sobre los territorios colectivos) y de buena fe (el Estado y demás actores no 
deberían aprovecharse de contar con más información, recursos, capacidad 
técnica, etc., para subvalorar las decisiones de las comunidades). 

En Colombia concretamente, la Constitución le pide al Ministerio del 
Interior que reglamente sus disposiciones considerando la elaboración de 
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un reglamento intercultural en concertación con las comunidades. Esto es, 
que el Estado debe entrar en un diálogo intercultural, sin imponer prácticas, 
valores, temporalidades, etc., propias de estructuras occidentales20.

Además de estas generalidades, es importante mencionar que la Constitución, 
ampliación y reestructuración de un resguardo indígena no puede modificar 
el sistema de aguas de uso público, y sin olvidar la función social y ecológica 
de la propiedad conforme a usos, costumbres y cultura de cada comunidad, 
sometidos a todas las disposiciones sobre protección y preservación de los 
recursos naturales renovables y del ambiente. 

Territorios Colectivos Afrocolombianos

Una de las reglamentaciones más importantes de la Constitución Política de 
1991, es la Ley 70 de 1993, “Por la cual se desarrolla el artículo transitorio 55 
de la Constitución Política”. El cual reza: 

“ARTICULO TRANSITORIO 55, Constitución de 1991.  Dentro 
de los dos años siguientes a la entrada en vigencia de la presente 
Constitución, el Congreso expedirá, previo estudio por parte de 
una comisión especial que el Gobierno creará para tal efecto, una 
ley que les reconozca a las comunidades negras que han venido 
ocupando tierras baldías en las zonas rurales ribereñas de los ríos de 
la Cuenca del Pacífico, de acuerdo con sus prácticas tradicionales 
de producción, el derecho a la propiedad colectiva sobre las áreas 
que habrá de demarcar la misma ley.

En la comisión especial de que trata el inciso anterior tendrán 
participación en cada caso representantes elegidos por las 
comunidades involucradas.

La propiedad así reconocida sólo será enajenable en los términos 
que señale la ley.

La misma ley establecerá mecanismos para la protección de la 
identidad cultural y los derechos de estas comunidades, y para el 
fomento de su desarrollo económico y social.

PARAGRAFO 1. Lo dispuesto en el presente artículo podrá aplicarse 
a otras zonas del país que presenten similares condiciones, por el 

20	  Artículo 23 del Decreto 2164 de 1995. 
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mismo procedimiento y previos estudio y concepto favorable de 
la comisión especial aquí prevista.

PARAGRAFO 2. Si al vencimiento del término señalado en este 
artículo el Congreso no hubiere expedido la ley a la que él se 
refiere, el Gobierno procederá a hacerlo dentro de los seis meses 
siguientes, mediante norma con fuerza de ley.”

A pesar de que la definición de “comunidades negras que han venido 
ocupando tierras baldías en las zonas rurales ribereñas de los ríos de la 
Cuenca del Pacífico” incluida en la Constitución y definida en la Ley 70 
de 1993, presenta límites geográficos específicos21 que se circunscribían 
a esta cuenca, con el tiempo se ha avanzado en la titulación de territorios 
colectivos de comunidades negras en otros territorios del país. Esta titulación 
o reconocimiento, permite que el Estado adjudique a estas comunidades la 
propiedad colectiva sobre áreas específicas en donde se han desarrollado 
sus valores y prácticas culturales.

La Corte Constitucional22,  ha reconocido el carácter de “pueblo tribal” 
de las comunidades afrocolombianas para efectos de la aplicación del 
Convenio 169 de la OIT, lo que ha llevado a una extensión del concepto de 
comunidad negra de la Ley 70 de 1993. La jurisprudencia ha resaltado que 
las comunidades afrocolombianas son un grupo culturalmente diferenciado 
titular de derechos grupales especiales y que puede clasificarse como “pueblo 
tribal” para efectos de la aplicación de este Convenio, pues existen en estas 
comunidades rasgos culturales y sociales compartidos por sus integrantes, 
así como identidad grupal que lo diferencian de otros grupos sociales. En 
este orden de ideas, la Corte ha resaltado que el concepto de comunidad 
negra es mucho más amplio que el contemplado por la Ley 70 de 1993.

Con el fin de recibir estas propiedades colectivas, las comunidades negras 
deben conformar consejos comunitarios como forma de administración 
interna, con requisitos determinados por el Gobierno Nacional. A pesar 
de que el Ministerio debe desarrollar estos reglamentos, los consejos 
comunitarios tienen como función: “delimitar y asignar áreas al interior 
de las tierras adjudicadas; velar por la conservación y protección de los 
derechos de la propiedad colectiva, la preservación de la identidad cultural, 
el aprovechamiento y la conservación de los recursos naturales; escoger al 
representante legal de la respectiva comunidad en cuanto persona jurídica, 

21  Numeral 1, del artículo 2 de la Ley 70 de 1993
22  Sentencia T- 823 de 2012
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y hacer de amigables componedores en los conflictos internos factibles de 
conciliación”23. Según la Ley. 

“Una comunidad negra podrá constituirse en Consejo Comunitario, 
que como persona jurídica ejerce la máxima autoridad de 
administración interna dentro de las Tierras de las Comunidades 
Negras, de acuerdo con los mandatos constitucionales y legales 
que lo rigen y los demás que le asigne el sistema de derecho 
propio de cada comunidad. 

En los términos del numeral 5o., artículo 2o. de la Ley 70 de 1993, 
Comunidad Negra es el conjunto de familias de ascendencia 
afrocolombiana que poseen una cultura propia, comparten una 
historia y tienen sus propias tradiciones y costumbres dentro de 
la relación campo-poblado, que revelan y conservan conciencia e 
identidad que las distinguen de otros grupos étnicos. 

Al Consejo Comunitario lo integran la Asamblea General y la Junta 
del Consejo Comunitario “

Por último, igual que con las comunidades indígenas, se reconoce el 
derecho a la consulta previa, obligando a “propiciar la participación de 
las comunidades negras en las distintas etapas de planes, programas y 
proyectos de desarrollo económico y social, adelantados por el gobierno y 
otros actores, para su beneficio colectivo y responder a sus necesidades, a 
la preservación del medio ambiente, a la conservación y cualificación de sus 
prácticas tradicionales de producción, a la erradicación de la pobreza y al 
respeto y reconocimiento de su vida social y cultural. Estos planes, programas 
y proyectos deberán reflejar las aspiraciones de las comunidades negras en 
materia de desarrollo.”24 

Además de los consejos comunitarios, la Ley 70 de 1003 establece la 
conformación de la Comisión Consultiva de alto nivel, con la participación 
de representantes de las comunidades negras de Antioquia, Valle, Cauca, 
Chocó, Nariño, Costa Atlántica y demás regiones del país y de raizales de San 
Andrés, Providencia y Santa Catalina. También se establecen otras instancias 
alrededor del Consejo Comunitario, como Asambleas Generales como 
máximas autoridades de los Consejos Comunitarios, las Juntas de Consejo 
Comunitario, como autoridad administrativa. Cada consejo comunitario 
tiene un representante legal, el cual tiene como funciones representar a la 

23  Tomado de www.arkhaios.com/?p=3404 consultada el 19 de agosto de 2018
24  Artículo 20 de la Ley 70 de 1993
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comunidad como persona jurídica; presentar, con aval de la Asamblea General 
y de la Junta del Consejo Comunitario, la solicitud de titulación colectiva del 
territorio de la comunidad que representa; presentar, ante las autoridades que 
tengan que ver con este tema, solicitudes de aprovechamiento, exploración 
y explotación de recursos naturales, en beneficio de la comunidad, con 
aprobación de la Junta del Consejo Comunitario25; y celebrar convenios o 
contratos  así como administrar los beneficios derivados de estos.

El Estatuto de la Oposición
Como desarrollo del acuerdo de paz con la FARC, se logró la aprobación con 
algunas dificultades y antecedentes de fracaso, de normas que reglamentan 
de una manera clara sobre todo para las y los electores, el derecho de los 
partidos o movimientos políticos a declararse en oposición al gobierno 
nacional o territorial. Según este estatuto, la oposición tiene derechos como 
acceso a la información, uso de los medios de comunicación social del Estado, 
puestos específicos en las mesas directivas de las corporaciones, financiación 
especial para partidos que se declaren en oposición, entre otras. 

Es importante mencionar, que este estatuto se desarrolla como en el marco 
del punto 2 de los acuerdos, llamando la atención sobre el reconocimiento 
de que parte de las razones de existencia del conflicto con las FARC, tiene 
que ver con altos niveles de exclusión política que hicieron que en Colombia, 
incluso se exterminara una fuerza política completa. Este reconocimiento 
logró que finalmente el estatuto de la oposición, fuera discutido y aprobado 
por el Congreso de la República, construyendo así garantías para ejercer 
libremente la oposición, pero además conseguir que el ejercicio de esta 
oposición cuente con garantías reales. 

 

Entidades que están fuera de las Tres Ramas del Poder Público26

De lo Electoral - 
Consejo Nacional Electoral
Es un organismo con autonomía presupuestal y administrativa, cuyas funciones 
son de veeduría y regulación en las actividades electorales, así como es 

25  Con excepción de los usos por ministerio de la ley, respecto de los recursos naturales renovables
26  Se hará una descripción muy breve de estas entidades, sin profundizar en cada una de sus funciones sino dando ideas 
generales
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responsable de la distribución de los aportes estatales a la financiación de 
campañas y consultas internas, también tienen la facultad de revocar la 
personería jurídica de partidos y movimientos políticos. Está conformado por 
nueve magistrados elegidos por el Congreso de la República, de candidatos 
y candidatas presentados por los partidos y movimientos políticos.

Registraduría Nacional del Estado Civil
Institución descentralizada encargada del registro civil, la documentación 
de todas y todos las ciudadanos, así como la convocatoria y organización 
de cada proceso electoral. Según la Constitución, la Registradora o 
Registrador Nacional del Estado Civil es escogido por los presidentes de la 
Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estado 
mediante concurso de méritos y su periodo será de cuatro años, pudiendo 
ser reelegido por una sola vez.

Organismos de Control

Procuraduría General de la Nación
Este organismo se encarga de investigar, sancionar, intervenir y prevenir 
las irregularidades cometidas por gobernantes, funcionarias y funcionarios, 
particulares que ejerzan funciones públicas (contratistas) y en general las 
personas vinculadas a las entidades del Estado. El Ministerio Público es la 
entidad de más alto rango, pues representa los intereses de la sociedad 
y garantiza sus derechos colectivos. La Procuradora o Procurador General 
de la Nación es elegido por el Senado de la República por cuatro años sin 
posibilidad de reelegirse, de las ternas que le presentan el Presidente de la 
República, la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estado.

Defensoría del Pueblo
A diferencia de la Procuraduría y la Contraloría, este organismo es creado 
por la Constitución de 1991. Se encarga de promover, divulgar, amparar, 
defender, garantizar y proteger los derechos humanos, así como la promoción 
del Derecho Internacional Humanitario. Depende de la Procuraduría en lo 
administrativo, y la Defensora o Defensor es elegido cada cuatro años por la 
Cámara de Representantes de una terna enviada por la o el Presidente. 
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Contraloría General de la República
Es la entidad que controla y vigila de manera particular el buen manejo de 
los recursos en el Estado, lo que incluye advertir riesgos, registrar deudas, 
recuperar recursos estatales, entre otras. El Congreso (Senado y Cámara) 
le elige por cuatro años, de terna enviada por la Corte Constitucional, el 
Consejo de Estado y la Corte Constitucional. 

Otros
Banco de la República
Es el organismo encargado de emitir, controlar y manejar movimientos 
monetarios, así como la emisión de pesos. Cuenta con una Junta Directiva de 
siete personas, incluidos una del Ministerio de Hacienda, seis de dedicación 
exclusiva y el Gerente General del Banco.  

Autoridad Nacional de Televisión
Esta unidad debe brindar herramientas para el diseño e implementación de 
planes y programas relacionados con el servicio de televisión, garantizando 
el acceso a ella, el pluralismo informativo, la competencia y la eficiencia en 
el servicio. 

Comisión Nacional del Servicio Civil
Esta comisión es la responsable de la administración y vigilancia de la carrera 
de servidores públicos, especialmente funcionarios y funcionarias de carrera 
administrativa.



55

M
ó
d
ul

o
 1
. 
“
G
e
n
e
ra

lid
a
d
e
s 

d
e
l 

Fu
n
ci

o
n
a
m

ie
n
to

 
d
e
l 

Es
ta

d
o
 C

o
lo

m
b
ia

n
o
”

M
uj

er
es

 y
 c

on
st

ru
cc

ió
n 

de
 p

az
 te

rr
ito

ria
l



56

M
ó
d
ul

o
 1
. 
“
G
e
n
e
ra

lid
a
d
e
s 

d
e
l 

Fu
n
ci

o
n
a
m

ie
n
to

 
d
e
l 

Es
ta

d
o
 C

o
lo

m
b
ia

n
o
”

M
uj

er
es

 y
 c

on
st

ru
cc

ió
n 

de
 p

az
 te

rr
ito

ria
l



57

M
ó
d
ul

o
 1
. 
“
G
e
n
e
ra

lid
a
d
e
s 

d
e
l 

Fu
n
ci

o
n
a
m

ie
n
to

 
d
e
l 

Es
ta

d
o
 C

o
lo

m
b
ia

n
o
”

M
uj

er
es

 y
 c

on
st

ru
cc

ió
n 

de
 p

az
 te

rr
ito

ria
l



58

M
ó
d
ul

o
 1
. 
“
G
e
n
e
ra

lid
a
d
e
s 

d
e
l 

Fu
n
ci

o
n
a
m

ie
n
to

 
d
e
l 

Es
ta

d
o
 C

o
lo

m
b
ia

n
o
”

M
uj

er
es

 y
 c

on
st

ru
cc

ió
n 

de
 p

az
 te

rr
ito

ria
l

Bibliografía 
Leyes y normas consultadas: 
-	 Constitución Política de Colombia. 1991. Gaceta Constitucional No. 116 

de 20 de julio de 1991. 

-	 Estatuto Orgánico para Bogotá. Decreto Ley 1421 de 1993.

-	 Acuerdo 1 de 2000 Concejo de Bogotá D.C.

-	 Acto Legislativo No. 1 de 2003 

-	 Ley 974 de 2005

-	 Decreto 539 de 2006. Alcaldía Mayor de Bogotá.

-	 Acto Legislativo No. 1 de 2007

-	 Acto Legislativo No. 1 de 2009

-	 Ley 70 de 1993

-	 Ley 136 de 1994

-	 Ley 1475 de 2011

-	 Sentencia 405 de 1998 de la Corte Constitucional http://www.
corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/C-405-98.htm

-	 Sentencia T- 823 de 2012

Otros textos:

-	 www.arkhaios.com/?p=3404

-	 BOGOTÁ CÓMO VAMOS. 2015. Así funciona el Concejo de Bogotá, 
disponible en: http://www.bogotacomovamos.org/concejo/asi-funciona-
el-concejo/#como-funciona/recuperado: junio 28 de 2018.

-	 http://enciclopedia.banrepcultural.org/index.php?title=Rama_Judicial 

-	 NDI COLOMBIA. 2015. Guía Práctica sobre el Régimen de Bancadas. 
[en línea], disponible en: https://www.ndi.org/files/2326_co_cartilla_
spanpdf_06102008.pdf/recuperado: 1 de julio de 2015.

-	 http://www.secretariasenado.gov.co/index.php/antecedentes-deacto-
legislativo/23-antecedentes-de-acto-legislativo/283-acto-legislativo-1-
del-2007 







61

M
ó
d
ul

o
 2

. 
“
Re

g
la

s 
d
e
 J

ue
g
o
 d

e
 

la
 D

e
m

o
cr

a
ci

a
 C

o
lo

m
b
ia

n
a
”

M
uj

er
es

 y
 c

on
st

ru
cc

ió
n 

de
 p

az
 te

rr
ito

ria
l

Introducción
Mucho se ha hablado de la participación política de las mujeres, pero los 
resultados que se dan en Colombia a nivel nacional y local, hacen ver que este 
tema está lejos de resolverse y que aún deben hacerse esfuerzos importantes 
para mejorar la participación y representación política de las mujeres. 

Para empezar, se plantearán algunas ideas que más delante se desarrollarán 
para poder construir reflexiones y por supuesto aportar en el diseño de 
estrategias que permitan potenciar la acción colectiva de las mujeres. 

La primera de estas ideas es que los escenarios de la participación y 
representación política de las mujeres son distintos, por lo que vale la 
pena plantear algunas ideas sobre esta distinción e introducir este módulo 
de formación. Desde diversos organismos del nivel internacional y del 
movimiento social y en el marco de las políticas o decisiones públicas que 
han hecho avanzar la participación política de las mujeres, generalmente 
se ha acudido a la implementación de acciones afirmativas (cuotas y más 
recientemente paridad) que buscan casi de manera exclusiva el incremento 
del número de mujeres en espacios de participación. 

En el mejor de los casos, acciones afirmativas que por su diseño aumentan 
el número de mujeres electas lo que garantiza la presencia de las mujeres 
en los escenarios de toma de decisión, o de manera más “conservadora” 
el incremento de candidatas, que por supuesto no asegura esta presencia 
de las mujeres en el poder pero intentan conseguir que las organizaciones 
políticas sean más “incluyentes”27.

En segundo lugar, está la preocupación sobre la representación política de 
las mujeres y aquí se da apertura a un debate más amplio y complejo; por un 
lado, la opinión de que las mujeres que acceden al poder deberían representar 
los intereses, necesidades, expectativas y demandas de las mujeres (con la 

27  En comillas pues la inclusión, desde los derechos humanos es la combinación de acciones que harán que los grupos 
socialmente excluidos, tengan garantía plena de sus derechos políticos, lo que sin duda no se resuelve solamente 
incluyendo mujeres en las listas de los partidos y movimientos políticos a cargos de elección popular. 

MÓDULO 2. 
“Reglas de Juego de 

la Democracia Colombiana”
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inconveniencia de generalizar estos elementos para las mujeres), con lo cual 
solo deberían ingresar al poder mujeres “comprometidas” con la agenda de 
los derechos de género femenino; y por otro (pero no de manera excluyente), 
la posible complementariedad con las acciones afirmativas que garantizan 
ingreso pero no representación.

En esta última idea es que aparece el papel del movimiento social, de 
procesos organizativos, y en general de la acción colectiva de las mujeres. 
Si desde procesos sociales se movilizan de manera activa y permanente, 
candidaturas de mujeres que por su trayectoria conozcan estas necesidades 
y demandas (con todo lo diversas que pueden ser), posiblemente se podrían 
lograr mayores niveles de representación, elemento que no solo es crítico, 
sino que como demuestran diversas mediciones estadísticas de percepción 
ciudadana28, tiene en crisis a los sistemas democráticos en el mundo.

Este último elemento es lo que motiva la implementación de procesos de 
acompañamiento técnico y político a las organizaciones de mujeres para que 
construyan estrategias de acción colectiva que con distintas herramientas y 
saberes, permitan facilitar su llegada al poder, que por supuesto es lo que 
motiva en concreto este proceso de formación.

Objetivos

•	 Presentar los elementos principales de las reglas de juego de lo electoral 
en Colombia, haciendo énfasis en elementos que las mujeres deben 
tener en cuenta al proyectar sus posibles ejercicios político-electorales.

•	 Lograr la comprensión completa de elementos técnicos (umbral, cifra 
repartidora, financiación y publicidad) del sistema electoral colombiano, 
clave para el proceso de alistamiento de las campañas electorales. 

•	 Construir reflexiones sobre la importancia de que las mujeres participen 
en el diseño y construcción de marcos normativos relacionados con lo 
electoral, pues en estos se avanza o no en la garantía para su participación. 

28	  Para el caso de América Latina, el Latinobarómetro (www.latinobarometro.org), encuesta realizada en la región 
anualmente y que mide la percepción ciudadana sobre la democracia, sus instituciones y temas como la corrupción, 
igualdad, entre otras. Para el caso nacional, la Encuesta de Cultura Política del DANE (http://www.dane.gov.co/index.php/
estadisticas-por-tema/cultura/cultura-politica-encuesta). Iniciativa similar existe en Europa con el Eurobarómetro (www.
eurobarometer.org), y en África el Afrobarómetro (www.afrobarometer.org)
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Metodología
Teniendo en cuenta los objetivos de este módulo de formación que 
buscan la comprensión de aspectos propios del sistema electoral, se 
combinarán contenidos técnicos y normativos con ejercicios, “paso a paso”, 
recomendaciones, y reflexiones que cumplan con estos propósitos, así como 
la relación de estos temas con los derechos políticos de las mujeres.

La Situación de la Participación Política de las Mujeres en lo Local

Como lo mencionan las Naciones Unidas en los Objetivos 
de Desarrollo Sostenible, “Los obstáculos más difíciles de 
superar y que aún persisten son la violencia y la explotación 
sexual, la división desigual del trabajo no remunerado 
-tanto doméstico como en el cuidado de otras personas- y 
la discriminación en la toma de decisiones en el ámbito 
público”29. A pesar de que en algunos temas los indicadores 

de desarrollo de las mujeres han avanzado, la participación política de las 
mujeres sigue siendo una de las mayores preocupaciones alrededor del 
mundo. Esta preocupación además, permite debates, como se mencionó 
en la introducción, sobre la intención y las características de las posibles 
soluciones. En este sentido, vale la pena preguntarse si el objetivo del avance 
político de las mujeres pasando por lo electoral, busca el acceso paulatino de 
las mujeres a los escenarios tradicionales del poder o si se puede pensar en 
acciones estratégicas que conduzcan a la redistribución paritaria del mismo, 
logrando además transformaciones profundas al ejercicio de este poder en 
sus prácticas, propósitos, condiciones, etc.

Mecanismos como las cuotas (acción afirmativa con la que se cuenta 
normativamente en Colombia en la Ley 1475 de 2011), incentivan ese avance 
paulatino y efectivo, no garantizando de alguna manera la representación 
política de las mujeres. 

Para el avance de la participación política de las mujeres, que por supuesto 
incluye la participación electoral -por ser éste el camino para acceder a 
algunos de los escenarios del poder público-, es imprescindible construir 
análisis que permitan reconocer el proceso político electoral de las mujeres 
en los territorios que ellas habitan. Factores culturales, organizativos, 

29  Tomado de http://www.undp.org/content/undp/es/home/sustainable-development-goals/goal-5-gender-equality.html 
consultado el 31 de mayo de 2018
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sociales y políticos impulsan la participación de las mujeres o la obstaculizan 
sistemáticamente, por lo que se hace fundamental analizar esta trayectoria 
para superar obstáculos y avanzar.

Ejercicio 1
Para hacer un análisis del comportamiento electoral de los territorios, 
es indispensable revisar datos de procesos electorales anteriores, con la 
información de la Registraduría, órgano que tiene como función principal la 
organización de las elecciones en Colombia.

Para esto, tendrá que ejecutar los siguientes pasos:

1.	Ingresar a www.registraduria.gov.co 

2.	A continuación, en el menú principal de esta página se encontrará el 
vínculo “Electoral”

3.	Se debe hacer clic y a continuación se desplegará un menú que incluye el 
vínculo ”Histórico de Resultados”. Haciendo clic en este vínculo, se abrirá 
una pestaña nueva en la que se encontrarán diversos documentos de los 
procesos electorales pasados, en el nivel local y nacional. 
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4.	En la parte izquierda de la pantalla, se encuentra un menú donde se podrá 
escoger la elección que se interesa analizar. Para buscar datos de las 
elecciones en departamentos y municipios, se tendrá que hacer clic en el 
vínculo correspondiente.

5.	Ubicando cada territorio, se debe hacer clic en el cargo que sea objeto de 
interés en donde se podrá observar: 

a.	Para el caso de gobernaciones y alcaldías, se desplegarán los nombres 
de cada uno de las candidatas y candidatos con el número de votos que 
obtuvieron, de mayor a menor.

b.	Para el caso de Asambleas Departamentales, Concejos Municipales y 
Juntas Administradoras Locales, aparecerán los partidos que presentaron 
listas empezando de arriba hacia abajo por el más votado y al hacer clic 
en cada lista se desplegarán los nombres de las candidatas y candidatos 
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con su votación individual, lo que permite observar: cuántas candidatas 
fueron incluidas en las listas de los partidos, qué lugar ocuparon en cada 
lista30, cuántos votos obtuvieron, y si lograron ocupar una curul (para 
esto se deben revisar los formatos o actas que están contiguos al resto 
de la información y en los que se dan los resultados oficiales).

6.	Para el caso de corporaciones públicas, se debe confirmar cuáles mujeres 
lograron obtener curules. Si se quiere analizar datos más complejos 
(distribución electoral por puestos, mesas, edad y género) se puede 
solicitar la información a la Registraduría del nivel correspondiente.

7.	Para poder hacer un seguimiento y construir tendencias electorales31, es 
necesario revisar al menos los últimos tres procesos electorales de una 
circunscripción32, que para el caso de las elecciones locales se realizaron 
en 2015, 2011 y 2007. A continuación, se presenta un modelo de cuadro 
en el que se podrá consignar la información obtenida en relación con la 
participación de las mujeres, sin embargo esta se puede adaptar a las 
necesidades de información de una campaña electoral: zonas, partidos, 
nuevos votantes, etc.

30   En Colombia existen las listas cerradas o con voto preferente: más adelante se explicarán estas categorías pues tienen un 
efecto importante en la inclusión y elección de mujeres en las corporaciones públicas.
31  La tendencia electoral hace referencia a la inclinación que tiene el electorado en determinado territorio (país, 
departamento, municipio, comuna o localidad) a preferir opciones similares en el ámbito electoral. Éstas pueden ser 
partidistas, con ciertos perfiles de candidatos y candidatas, por género, edad, etc. Es decir, que cuando se hace el análisis 
del comportamiento electoral se determina que a pesar de que la elección de mujeres en una corporación es baja, ha ido 
creciendo sistemáticamente, o que nunca se ha elegido una mujer, o que las mujeres que han salido electas, son de partidos 
políticos de ciertas corrientes políticas, etc. 
32   Es la división que se hace del territorio, que para el caso electoral, permite elegir a dirigentes (Presidente, gobernadores 
(as), alcaldes (as) y representantes (senadores, representantes a la Cámara, diputados (as), concejales (as), ediles (as).
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33

33 Llama la atención el comportamiento de esta circunscripción. Para la elección de dos curules, se presentaron 42 
movimientos dispersando la votación de manera significativa. Además de esto, tres listas presentaron solo mujeres como 
candidatas.	
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Reflexiones
A partir de la observación de los resultados electorales y en este contexto, la 
participación política electoral de las mujeres, vale la pena hacerse algunas 
preguntas y generar algunas respuestas o reflexiones frente a las mismas, 
pues éstas son importantes para el avance de los derechos políticos de las 
mujeres.

1.	¿Las mujeres no participan porque no quieren y/o no les interesa?
Sobre la primera: a pesar de que distintos organismos, sobre todo de 
cooperación internacional han hecho importantes esfuerzos, en Colombia no 
se cuenta con información completa sobre la participación de las mujeres y en 
general sobre aspectos como la militancia de los partidos políticos, liderazgos 
internos, etc. Aún ante el déficit de información existente, el Consejo Nacional 
Electoral afirma que, según datos otorgados por los partidos y movimientos 
la militancia de los partidos es prácticamente paritaria. 

Asimismo, es cierto que muchas mujeres de los partidos trabajan en las 
campañas electorales de sus partidos o de candidatos con los que tienen 
afinidades de diverso orden. En escenarios de participación ciudadana como 
las organizaciones sociales, el movimiento social, etc., se repite lo mismo 
ya que estos espacios también están compuestos por mujeres. Quiere 
decir esto, que pareciera que los obstáculos aparecen en el momento de 
seleccionar candidatos y candidatas, y no en la participación de las mujeres, 
por supuesto desinterés. 

2.	¿Las mujeres no tiene buenos resultados, es decir no consiguen votos?
Frente a la segunda pregunta, comprobar esta afirmación tendría que partir 
de información con la que no siempre se cuenta, como la trayectoria de 
las candidatas, las condiciones objetivas de sus campañas (financiación, 
publicidad, asesoría), su experiencia, etc. Sin embargo, la historia reciente 
del país evidencia que han existido grandes electoras de distintos partidos 
en todos los niveles de participación, pero además desconoce la realidad 
objetiva de la participación de las mujeres pues el funcionamiento y la lógica 
del sistema político y electoral, es decir, del poder, es en sí mismo excluyente 
y sexista, lo que permite afirmar que las mujeres no compiten en igualdad 
de condiciones, con lo cual comparar resultados es al menos, improcedente.

3.	¿La democracia se mide en votos pues finalmente así se manifiesta el 
poder del pueblo?
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La democracia actual, si bien incluye la celebración de elecciones justas y 
libres para que las sociedades definan el modelo que prefieren y elijan a sus 
dirigentes, no es solo esto, sino que es el sistema de organización política 
y social cuyo marco de referencia son los derechos humanos. Y con este 
marco de referencia surge por ejemplo para el caso de la participación de 
las mujeres, el reconocimiento de su exclusión de los escenarios de toma de 
decisión y de poder. 

O porque existen barreras culturales como la prevalencia de estereotipos en los 
que las mujeres son asignadas casi que exclusivamente al ámbito de lo 
privado o barreras de acceso como garantías de los partidos, financiación, 
desconocimiento de las reglas de juego, entre otras. Este reconocimiento, 
en una sociedad democrática debe traer como consecuencia que los grupos 
sociales que tradicionalmente han sido separados de la deliberación y 
decisión pública, sean incluidos con garantías.  

4.	¿Será que las mujeres no han llegado al poder porque no han sido 
capaces de ponerse de acuerdo?

Este planteamiento puede generar la falsa idea de que las mujeres son un 
grupo homogéneo con los mismos intereses y necesidades, con lo cual 
debería ser fácil ponerse de acuerdo, así como minimiza la realidad de las 
mujeres que incluye la diversidad de condiciones, identidades y por supuesto 
necesidades. Esto permite una pregunta adicional, y es si las mujeres deben 
estar obligadas a “ponerse de acuerdo” para que las agendas relacionadas 
con sus derechos se tramiten en escenarios donde se diseñan soluciones y 
políticas o esta es una obligación de hombres y mujeres que ocupan estos 
escenarios, teniendo en cuenta que las mujeres constituyen al menos la mitad 
de la población. 

5.	 ¿Cuáles mecanismos pueden ser exitosos para lograr que las mujeres 
diversas accedan a los escenarios de toma de decisión?

A pesar de que en este documento solo se analizan datos electorales de las 
circunscripciones ordinarias, es importante reflexionar sobre varios aspectos 
que tienen que ver con la actoría política de las mujeres desde sus diversidades, 
particularmente étnicas. Por un lado, y como se mencionó en el módulo 
anterior de formación, los territorios étnicos en Colombia cuentan con sus 
propias autoridades; los Cabildos para el caso de territorios indígenas y los 
Consejos Comunitarios para el de territorios afrocolombianos. No se cuenta 
con información consolidada sobre porcentajes de mujeres que hacen parte 
de estas estructuras, sin embargo, desde la experiencia de las mujeres y su 
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memoria, los niveles de su participación se han ido incrementando logrando 
la visibilidad de los liderazgos, así como la incidencia en las decisiones 
colectivas de sus comunidades.

Por otro lado, a casi 30 años de la promulgación de la Constitución Política de 
Colombia, se hace importante evaluar los resultados de las circunscripciones 
indígena (una curul en Cámara y dos en Senado, se eligen nacionalmente) 
y afrocolombiana (dos curules en Cámara). Para el momento histórico de 
la Constituyente, estas circunscripciones representaron una importante 
reivindicación de los pueblos indígenas y comunidades negras, aprobando 
la elección especial de representantes en la rama legislativa del poder 
público. No solo fue una reivindicación, sino que buscaba darle cuerpo al 
reconocimiento de Colombia como una nación multiétnica y pluricultural, 
incluyendo a lideresas y líderes elegidos popularmente en estos lugares 
especiales en el Congreso de la República.

Sin embargo, el avance de la reivindicación de los derechos de los pueblos 
indígenas y afro, ha hecho surgir reflexiones sobre el nivel de incidencia real 
que logran estas curules. Para el caso de la Cámara, éstas representan el 
1.73%, y para el caso de Senado 1,86%. Si bien la representación no es solo 
cuantificable, la aprobación o no de proyectos depende de la construcción 
de mayorías y por supuesto los grupos de interés regional, sectorial, etc., 
tienen más posibilidades para aprobar iniciativas cuando cuentan con más 
congresistas.

Asimismo, es posible que la existencia de las circunscripciones especiales 
puede volverse una excusa para que los partidos y movimientos políticos 
no diseñen e implementen estrategias de inclusión efectiva de grupos 
tradicionalmente subrepresentados, en este caso étnicos. No hay que 
olvidar que los partidos son organizaciones que nacen de la sociedad, 
que buscan representarla y construir modelos de cambio y transformación 
para la misma. Según el DANE, el 10,5% de Colombia es afro y el 3,4% 
es indígena; si los partidos le dieran proporción a su representación en las 
diferentes circunscripciones electorales, solo para el caso de Senado, diez  
de sus candidatas y candidatos deberían ser de comunidades negras y tres 
personas indígenas. Si a eso se le incluyera la proporción de mujeres que 
hay en Colombia -que es de 51,3%-, cada partido político debería incluir al 
menos cinco mujeres afro y dos mujeres indígenas en su lista a Senado.

Esta realidad, así como el comportamiento y mecanismo de elección de 
estas circunscripciones especiales, abre un debate sobre su efectividad, 
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sobre si ha logrado el propósito con el que se consagró en la Constitución y 
por supuesto sobre el estado de la democracia y la representación política y 
social en Colombia.

Estas ideas permiten concluir que no es cierto que las responsables de los bajos 
niveles de participación de las mujeres sean ellas mismas, consecuentemente 
no depende solo de ellas elevar estos niveles de participación por lo cual 
el Estado debe construir acciones específicas que garanticen sus derechos 
políticos.

Generalidades sobre el Sistema Electoral en Colombia
Para comprender las características del sistema electoral en Colombia, es 
importante mencionar algunos aspectos de la historia reciente del país que 
han derivado en las reglas de juego con las que se cuenta hoy.  

Para empezar, la actividad política en el Siglo XX estuvo marcada por el control 
prácticamente único, por parte de los partidos Liberal y Conservador, lo que 
consolidó un sistema excluyente y sin cabida real para fuerzas alternativas; a 
pesar de esto, movimientos como la Unión Patriótica, el Partido Comunista 
y otras iniciativas regionales, se abrieron paso presentando candidatos y 
candidatas en distintos territorios, sin que esto quiera decir que el bipartidismo 
no cooptó todos los escenarios de representación y toma de decisión en el 
país.

En 1990 se convoca a la Asamblea Nacional Constituyente que incluyó en la 
Constitución de 1991 temas fundamentales para la modernización del país y 
por supuesto del Estado. Para el tema de interés de este material, y con el fin de 
abrir y democratizar el sistema de partidos se flexibilizaron significativamente 
las condiciones para la creación y permanencia de los partidos y movimientos 
políticos, lo que tuvo como consecuencia la dispersión del sistema político, 
llegando a más de 70 organizaciones políticas, pero no democratizando 
como se esperaba el acceso al poder de fuerzas alternativas, pues muchos 
de estos movimientos eran facciones o disidencias de los partidos que 
tradicionalmente habían ocupado los escenarios de toma de decisión en 
el país. También tuvo como consecuencias evidentes, el debilitamiento y la 
desinstitucionalización de los partidos políticos, acentuándose el caudillismo 
-sistema electoral con el que se contaba- en donde la elección era personal y 
por supuesto se observaba pobreza en los debates ideológicos (difícilmente 
la ciudadanía podía distinguir las diferencias de fondo en las propuestas de 
más de 70 organizaciones y la ausencia de rendición de cuentas).
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Reforma Política de 2003
Estas circunstancias, hicieron que en 2003 se diera la primera de tres 
reformas constitucionales que han ido poco a poco cambiando el sistema 
político y electoral, cuyos objetivos principales fueron la disminución del 
número de partidos, y con esto, la moderación del sistema de partidos, el 
fortalecimiento de los mismos como instituciones fundamentales del sistema 
político, el ejercicio de control por parte de los partidos sobre las y los 
elegidos y el aumento de exigencias para que estos movimientos políticos 
existan jurídicamente en la medida en que representen significativamente a 
electores y electoras.

Para cumplir estos objetivos, se introdujeron como elementos principales:

•	 Establecimiento de un umbral para disminuir el número de partidos 
políticos.

•	 El cambio en la fórmula para repartir curules.

•	 El voto preferente opcional.

•	 El voto en blanco con implicaciones jurídicas reales.

•	 La declaración de la existencia de un sistema de partidos en Colombia. 

1.	Disminución de Partidos Políticos
Las características del sistema electoral colombiano, corresponden a un 
sistema de representación proporcional en el que se busca que un territorio 
elija a sus representantes (esto solo se implementa para las corporaciones 
públicas, no para gobernantes) proporcionalmente a los votos obtenidos por 
cada partido político. En otros países, siendo el caso más emblemático el de 
Estados Unidos, opera el sistema de mayoría relativa en el que se definen 
distritos uninominales en donde se elige una ganadora o ganador que 
obtiene el mayor número de votos, aunque esto no implique necesariamente 
la mayoría absoluta (50% + 1 de los votos).

En el sistema de representación proporcional -que es con el que se cuenta 
en Colombia-, la lógica es que entre más proporción de votos (porcentajes) 
obtenga un partido político, mayor proporción de curules ocupará en la 
corporación pública. En todos los sistemas de este tipo alrededor del mundo 
se cuenta con un umbral que varía en cada país; en Israel es del 1,5% de los 
votos y en Alemania del 5%.



74

M
ó
d
ul

o
 2

. 
“
Re

g
la

s 
d
e
 J

ue
g
o
 d

e
 

la
 D

e
m

o
cr

a
ci

a
 C

o
lo

m
b
ia

n
a
”

M
uj

er
es

 y
 c

on
st

ru
cc

ió
n 

de
 p

az
 te

rr
ito

ria
l

Como se dijo anteriormente, uno de los objetivos de esta reforma era no 
solo reducir el número de partidos sino garantizar que los partidos cumplan 
con exigencias electorales para poder sobrevivir, y con esto participen en 
otros procesos electorales. El mecanismo implementado para cumplir este 
objetivo es el umbral, siendo éste el número mínimo de votos que tendrán que 
conseguir los partidos y movimientos políticos para participar en la repartición 
de las curules de una corporación (Senado, Cámara de Representantes, 
Asambleas Departamentales, Consejos Distritales y Municipales y JAL) en 
cada circunscripción (nacional, departamental, distrital, municipal y local). 
Quiere decir esto, que si un partido no alcanza al menos el umbral no entrará 
en el proceso de repartición de las curules.

En Colombia se cuenta con tres fórmulas que se explican a continuación.

 34

Ejercicio 2.
Para este ejercicio, se necesitarán los siguientes datos (información obtenida 
en el ejercicio 1):

1.	Número de votos válidos para cada circunscripción por los partidos 
políticos, es decir, los datos que otorga la Registraduría en los que se 
establecen los votos obtenidos por cada partido y se suman.

34	 Los votos válidos se definen como los votos donde la voluntad de cada elector o electora es clara. Es decir, donde 
al ver la tarjeta electoral es evidente cuál es la preferencia de la ciudadanía. En el mismo sentido, los votos nulos no cuentan 
para el cálculo del umbral, pues en éstos no es clara esta voluntad.
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2.	Número de votos en blanco, que son los votos en los que sus votantes 
manifiestan que no están de acuerdo con ninguno de las candidatas y 
candidatos y por eso son distintos a los votos nulos. 

3.	Se debe saber cuántas curules componen la respectiva corporación. 

A continuación, se utilizarán datos electorales de 2015 para consejos 
municipales de algunos municipios para mejorar la comprensión de este 
elemento que resulta muy importante para el alistamiento de posibles 
campañas, pues permite establecer expectativas electorales realistas.
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Según la fórmula, se procede a dividir el total de votos válidos (la suma de los 
votos válidos de partidos y los votos en blanco) entre el número de curules 
a proveer para calcular el cuociente electoral. Si el umbral es el 50% del 
cuociente electoral, se divide el resultado de la división del total de votos 
válidos en las curules de la corporación. Quiere decir que el partido que no 
haya alcanzado este número de votos, queda por fuera de la repartición de 
las curules.

2.	Cambio en la Fórmula para Repartir Curules 
El mecanismo que acompaña al umbral para establecer cuántas curules 
tendrá cada partido político, en las corporaciones de cada circunscripción, 
es la cifra repartidora. Esta es un número que se determina con un “paso a 
paso” que a continuación se describe.
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Ejercicio 335

Paso 1: después de calcular el umbral, se incluyen en una tabla los partidos 
que lo superaron ordenándolos de mayor a menor. En el ejemplo del municipio 
de Caloto (Cauca), el umbral fue de 445 votos y los partidos Polo Democrático 
(391) y Alianza Verde (296) no lo superaron, por lo que no se incluyen en la 
tabla. Como se va a calcular la cifra repartidora para un municipio en el que se 
eligen once concejales, se pondrán once columnas al lado del número total 
de votos. Si se eligen 100 (para el único caso del Senado de la República), 
cien casillas, etc. 

Paso 2: después de ordenar la votación de cada partido, se dividirá la 
votación de cada uno en números enteros hasta el número de curules de la 
circunscripción en la que se está calculando la cifra repartidora. En este caso 
once, pues son once las curules de este municipio:

35  Se incluirá solo un ejemplo para que se haga el ejercicio y con ese aumente la comprensión de la fórmula
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Paso 3: a continuación de todas las cifras, se escogerán las once mayores, 
una vez más, por ser once curules las que se repartirán. En el siguiente 
cuadro se destacan en color estas cifras y la menor de estas, es la cifra 
repartidora. Cada partido tendrá el número de curules que esta cifra quepa 
en su votación. En este ejemplo, el Movimiento MAIS tendrá cuatro curules, 
el Liberal, Conservador y Opción Ciudadana dos, y el de la U, una; el Partido 
Alianza Social Independiente, a pesar de haber superado el umbral, no 
ocupará ninguna curul.

3.	El Voto Preferente 
Lo primero para manifestar sobre esta novedad introducida en la reforma 
constitucional, es que a pesar de que ha sido más común contar en cada 
proceso electoral con listas en las que las y los electores eligen a uno de los 
candidatos o candidatas dentro de la lista, esta decisión es opcional para 
los partidos y movimientos, es decir, que las organizaciones políticas bien 
podrían presentar listas cerradas y se han dado casos.

Lo segundo importante del voto preferente, es el reconocimiento de aspectos 
propios de la cultura política colombiana que hace ratificar que las leyes no 
siempre resuelven los problemas de la realidad. Las y los defensores del voto 
preferente (la mayoría del Congreso de la República que aprobó esta reforma) 
argumentan que los partidos políticos no son organizaciones que garanticen 
que sus listas a cargos en las corporaciones públicas de elección popular, 
serán confeccionadas con criterios democráticos, incluyentes y justos. Más 
bien, que podría la medida de listas cerradas, favorecer a los dirigentes que 
han controlado las decisiones al interior de sus partidos.
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Por otro lado, más allá de la defensa de las listas cerradas y por supuesto 
sin desconocer la realidad antes descrita, el voto preferente contradice los 
objetivos de la Reforma Política de 2003. Por un lado, privilegia la idea de 
que los votos son de cada candidata y candidato y especialmente para los 
que logran ocupar curules dando la sensación de que llegaron allí por su 
propio esfuerzo electoral, fortaleciendo la política caudillista.

Además de que esto es dañino para cualquier democracia, no es del todo 
cierto. Lo que hace este sistema de asignación y repartición de curules, es 
decir, que define la presencia de los partidos y movimientos políticos en los 
escenarios principales de toma de decisión, es motivar que las candidaturas se 
inscriban en partidos políticos sólidos y con un caudal electoral significativo, 
pues el umbral impide que las organizaciones con poco apoyo popular 
medido en votos, accedan a las corporaciones públicas. Como se evidenció 
en el ejercicio 3 de este módulo de formación, las curules son asignadas 
por el total de votos de una lista de partido completa no por los votos que 
obtiene cada candidato o candidata.

Como pasó en 2003 -año en el que se estrenó esta reforma-, en las elecciones 
locales del Concejo Distrital de Bogotá, María Margarita Zuleta conocida 
como “la paca” Zuleta, ex viceministra de justicia obtuvo 17.253 votos en la 
lista de un movimiento llamado “Nuevo Partido”, mientras que Luís Eduardo 
Díaz, más conocido como “el concejal lustrabotas” apenas 1.393, en el 
Movimiento “Dejen Jugar al Moreno”, cuya cabeza visible era Carlos Moreno 
de Caro, candidato a la Alcaldía de Bogotá.

La lista del “Nuevo Partido” estaba conformada por esta candidata, lideresa 
visible de la ciudad con personas sin experiencia política o electoral y que 
efectivamente no obtuvieron votos, y la del Movimiento “Dejen Jugar 
al Moreno”, con líderes locales que lograron 49.597 votos. El umbral fue 
cercano a 19.300 votos, lo que dejó fuera del Concejo a Zuleta y adentro a 
Díaz.

Qué ejemplifica esta experiencia: que el sistema “castiga” de alguna manera 
las candidaturas individuales por fuertes que parezcan y obliga a las y los 
candidatos a hacer alianzas y ponerse de acuerdo en la conformación de una 
lista que además de lograr superar el umbral tenga una fuerza suficiente para 
obtener varias curules. 

Ejemplos como estos, se han presentado en prácticamente todos los 
municipios del país y deben servir para que las mujeres que aspiran a ocupar 
cargos de elección popular en las corporaciones públicas de sus territorios, o 
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en el nivel nacional, tomen en consideración de manera prioritaria la decisión 
sobre en cuál partido inscribir sus candidaturas.

Es importante entender, que la única utilidad del voto preferente, es dar 
la posibilidad a las y los electores, de reordenar las listas de los partidos 
políticos. Es decir, cuando se vota por una candidata o candidato primero se 
está votando por un partido y al preferir a una u otro, simplemente se busca 
darle un mejor lugar en la lista, por lo mismo, las curules son de los partidos 
políticos, pues los votos de toda la lista son los que otorgan determinado 
número de curules. 

Qué aspectos deben tomarse en cuenta en este sentido (el electoral, 
pues es fundamental que se hagan también consideraciones ideológicas, 
programáticas, etc.) para el desarrollo de candidaturas de las mujeres:

•	 Primero, el número de votos que deben obtenerse para poder acceder a 
una curul en una corporación.

•	 No es suficiente este número de votos, sino hacer una proyección de 
cuántos votos necesita una lista para alcanzar y superar cómodamente el 
umbral, y aquí es donde está la utilidad de la construcción de tendencias 
electorales, presentada en el ejercicio 1 de este módulo.

•	 Luego de este análisis partidista es importante determinar quiénes serán 
las y los candidatos que estarán en las listas y cuál puede ser su potencial 
electoral, pues no es lo mismo tener que ser tercera o cuarta en una lista 
a tener que ser primera para garantizar una curul, o tener que enfrentar a 
los candidatos más fuertes en un municipio o departamento dentro de la 
propia lista, pues la posibilidad de superarlos será menor que en una lista 
con menor votación, pero también con menor competencia interna.

•	 El orden de las listas cerradas no se puede alterar, es decir, que se confía 
en el proceso de selección de candidatas y candidatos por parte del 
propio partido, y las curules las obtendrán las y los primeros de la lista. Lo 
que ha demostrado la experiencia es que son listas menos competitivas 
y las personas que ocupan los últimos lugares no desarrollan campañas 
tan activas ya que no tienen ninguna opción para obtener curules. La 
contradicción del voto preferente es que muchas veces los adversarios 
principales se encuentran en la misma lista pues, se disputan quedar al final 
en un mejor lugar, quedando en muchas ocasiones en medio de disputas y 
litigios electorales que le hacen daño a la organización.
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4.	Voto en Blanco 
El voto en blanco en Colombia, contaba con algún nivel de reglamentación y 
sobre todo, reconocimiento desde 1979, por supuesto con las características 
propias del sistema electoral del momento, y cuyo más importante efecto era 
incluirlo en la cuenta de votos válidos para el cálculo del cuociente electoral. 
Con la Reforma Política de 2003, se cambia el artículo 258 de la Constitución 
Política en su parágrafo primero así: 

“Deberá repetirse por una sola vez la votación para elegir miembros 
de una corporación pública, gobernador, alcalde o la primera 
vuelta en las elecciones presidenciales, cuando los votos en blanco 
constituyan mayoría absoluta en relación con los votos válidos. 
Tratándose de elecciones unipersonales no podrán presentarse los 
mismos candidatos, mientras que en las de corporaciones públicas 
no se podrán presentar a las nuevas elecciones las listas que no 
hayan alcanzado el umbral”36. 

Lo que evidencia este importante cambio, es que en el marco de esta reforma 
la Constitución se considera el voto en blanco como la expresión ciudadana 
de inconformidad con las candidaturas presentadas a cargos de elección 
popular de cualquier circunscripción, lo que sin duda representa un alcance 
político superior. 

5.	Sistema Político de Partidos
El conjunto de disposiciones y mecanismos incluidos en la Reforma Política de 
2003, le dan un cuerpo importante al sistema político y electoral en Colombia 
y es transformar el camino para llegar al poder pasando de liderazgos 
individuales a liderazgos colectivos. El desarrollo normativo de esta reforma 
incluyó por ejemplo la Ley 974 de 2005 o Ley de Bancadas que determina 
que las y los electos por los partidos políticos en las corporaciones públicas 
deberán actuar en bancada para cada una de las decisiones y declaraciones 
que se dan en este espacio del poder público. 

Actuar en bancada, según esta ley es propiciar espacios de debate interno 
frente a temas de política y agenda pública, para luego votar igual en el 
ejercicio de su función pública. El fondo de estas disposiciones, es asegurar 
que sean los partidos quienes tengan presencia y protagonismo en los 
escenarios de visibilidad política y que sea más claro para la ciudadanía el 
tipo de agendas que defienden.
36   Tomado de http://www.imprenta.gov.co/diariop/diario2.pdf?v_numero=45237 consultado el 1 de junio de 2018
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Reforma Política de 2009
Las reformas a la Constitución realizadas en el marco de este acto legislativo 
profundizaron las contenidas en 2003, elevando a principios constitucionales 
elementos importantes para el fortalecimiento de la democracia. Estos 
principios son la transparencia, objetividad, la moralidad, la equidad de 
género y el deber de presentar y divulgar sus programas políticos. La 
reglamentación de esta reforma constitucional se da con la Ley 1475 de 201137 
y expresa estos principios en mecanismos específicos que se desarrollan en 
la actividad política. 

La equidad de género se desarrolló normativamente en la ley con tres 
elementos principales: 

1	 En su artículo 17 “de la financiación estatal de los partidos”, reza: “El cinco 
por ciento (5%), se distribuirá por partes iguales entre todos los partidos 
o movimientos políticos en proporción al número de mujeres elegidas en 
las corporaciones públicas”.

●	 En su artículo 18 sobre la “destinación de los recursos”, declara: “En todo 
caso, para las actividades de sus centros de pensamiento, la realización de 
cursos de formación y capacitación política y electoral, y para la inclusión 
efectiva de jóvenes, mujeres y minorías étnicas en el proceso político, 
los partidos y movimientos destinarán en sus presupuestos anuales una 
suma no inferior al quince por ciento (15%) de los aportes estatales que le 
correspondieren”.

●	 Por último, en su artículo 28 declara “Los partidos y movimientos políticos 
con personería jurídica podrán inscribir candidatos a cargos y corporaciones 
de elección popular previa verificación del cumplimiento de las calidades 
y requisitos de sus candidatos, así como de que no se encuentran 
incursos en causales de inhabilidad o incompatibilidad. Dichos candidatos 
deberán ser escogidos mediante procedimientos democráticos, de 
conformidad con sus estatutos. Las listas donde se elijan 5 o más curules 
para corporaciones de elección popular o las que se sometan a consulta 
-exceptuando su resultado- deberán conformarse por mínimo un 30% de 
uno de los géneros”.

De estos tres artículos, el más conocido es el 28 pues es requisito para la 
inscripción de listas de los partidos a corporaciones públicas, sin embargo, 
está acompañado de dos disposiciones adicionales que hacen parte de las 

37  Tomado de http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1475_2011.html consultado el 30 de mayo de 2018
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acciones afirmativas incluidas en esta ley para incentivar la inclusión efectiva 
de las mujeres. Esto es, la destinación de los recursos que reciben los 
partidos de parte del Estado, indicándoles y haciendo explícita la obligación 
de destinar el 15% a procesos de capacitación, formación e inclusión efectiva 
de mujeres. Es importante que se incentive el control y monitoreo sobre el 
uso de estos recursos, pues representan acciones afirmativas con las que no 
se contaba antes. 

Reforma Constitucional 2015
Esta fue una reforma que no solo trató temas electorales, sino algunos 
relacionados con la justicia, la prohibición de la reelección, entre otras, y que 
fue conocida en la opinión pública como la reforma de �equilibrio de poderes�. 
En esta reforma, se volvieron a ampliar los principios constitucionales del 
sistema político, quedando el artículo 262 de la Constitución Política así:

“Los partidos, movimientos políticos y grupos significativos de 
ciudadanos que decidan participar en procesos de elección 
popular, inscribirán candidatos y listas únicas, cuyo número de 
integrantes no podrá exceder el de curules o cargos a proveer en 
la respectiva circunscripción, excepto en las que se eligen hasta 
dos miembros, las cuales podrán estar integradas hasta por tres 
(3) candidatos. 

La selección de los candidatos de los partidos y movimientos 
políticos con personería jurídica se hará mediante mecanismos de 
democracia interna, de conformidad con la ley y los estatutos. En 
la conformación de las listas se observarán en forma progresiva, 
entre otros, los principios de paridad, alternancia y universalidad, 
según lo determine la Ley”38. 

El texto de esta reforma entonces, avanzó pasando del principio de equidad 
de género de la reforma de 2009, a los principios de paridad, alternancia y 
universalidad. La inclusión de estos principios en la Constitución parten del 
reconocimiento de que los artículos contenidos en la Ley 1475 de 2011 no 
han sido tan efectivos como probablemente se esperaba y las cifras de las 
mujeres integrando los espacios de toma de decisión en Colombia, no han 
mejorado significativamente.

38  Tomado de http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=62130 consultado el 2 de junio de 2018
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Es decir, esta reforma es un arreglo institucional que busca utilizar mecanismos 
más efectivos para este propósito. En primer lugar, la paridad es la presencia 
equilibrada de hombres y mujeres en los espacios de toma de decisión y 
busca que se refleje mejor la composición de la sociedad, que se garanticen 
los intereses de las mujeres en la elaboración de las políticas públicas y se 
contribuya a eliminar la percepción de que la política es solo cosa de hombres. 
Las mujeres en Colombia son un poco más de la mitad de la población y 
deberían estar en la misma proporción en el poder del Estado. En lo práctico, 
la paridad haría que al menos el 40% de los espacios de poder estuvieran 
ocupados por mujeres; para el caso de las corporaciones públicas que las 
mujeres sean al menos el 40% de las candidatas y candidatos, y en un estado 
más avanzado, no solo como candidatas sino como electas.

La alternancia, busca que no solo se alcance paridad en número, sino que 
en la confección de las listas de los partidos a las corporaciones públicas, se 
alternen candidatas y candidatos para que las mujeres no terminen asignadas a 
lugares de las listas invisibles o con pocas posibilidades de salir electas. Sobre 
esto es importante aclarar, que la alternancia tendrá efectos más poderosos 
en la medida en que las listas sean cerradas y no con voto preferente. Este 
último, contradice el sentido de la alternancia, pues no importa el lugar que 
ocupan las mujeres en las listas si el electorado altera este orden.

Por último, el principio de la universalidad busca que se cuente con paridad 
y la alternancia en todas las circunscripciones electorales; actualmente, la Ley 
1475 de 2011 obliga a los partidos a conformar sus listas con al menos un 
30% de alguno de los dos géneros, pero para circunscripciones en las que 
se elijan cinco curules o más. Con esta disposición, para el caso de Cámara 
de Representantes solo el 40% de las circunscripciones es de más de cinco 
curules con lo cual, el 60% de las mismas quedan en libertad de incluir o no 
mujeres. La experiencia demuestra que el aumento de la participación de 
las mujeres no se dará de manera espontánea y que es necesario contar con 
mecanismos de obligatoriedad. 

Como se mencionó anteriormente, esta reforma fue aprobada, ya sus 
contenidos hacen parte de la Constitución Política, sin embargo, el Congreso 
de la República no la ha reglamentado por lo que no se ha hecho efectiva 
su implementación. Es importante que las organizaciones de mujeres, los 
movimiento sociales femeninos y el propio género desde distintos escenarios 
-especialmente los partidos políticos- se informen sobre el estado de los 
avances (o retrocesos) normativos, las garantías con las que se cuentan y los 
temas en los que aún falta mucho por avanzar. 



91

M
ó
d
ul

o
 2

. 
“
Re

g
la

s 
d
e
 J

ue
g
o
 d

e
 

la
 D

e
m

o
cr

a
ci

a
 C

o
lo

m
b
ia

n
a
”

M
uj

er
es

 y
 c

on
st

ru
cc

ió
n 

de
 p

az
 te

rr
ito

ria
l

Financiación Electoral
Lo primero que hay que decir de este tema es que en Colombia se cuenta 
con un modelo de financiación mixto, esto significa que las fuentes de 
financiación de los partidos políticos y de las campañas pueden ser privadas 
o públicas. Lo segundo, es que la ley separa los recursos que otorga a los 
partidos en función de lo electoral, otorgando recursos a los partidos para su 
funcionamiento y para el desarrollo de sus campañas electorales. 

Por otro lado, las últimas disposiciones en términos financieros son de un 
modelo con un alto control por parte del Estado, realidad que obedece a los 
antecedentes de la historia reciente del país. Fenómenos como la parapolítica, 
demostraron con preocupación que grupos ilegales influyen especialmente 
con recursos en el desarrollo de las campañas electorales definiendo así 
agendas públicas, intereses explícitos y por supuesto un desequilibrio en la 
representación social.

En este contexto, en 2009 se da la reforma política y su consecuente 
reglamentación en 2011 deriva en un sistema mucho más controlado, con 
prohibiciones explícitas a las fuentes de financiación. Asimismo, se endurecen 
los mecanismos de rendición de cuentas con el fin de fortalecer el ejercicio 
de control social, pues la información de la financiación (fuentes y uso) debe 
estar al alcance de la ciudadanía a la que le interese informarse.

Las fuentes de financiación permitidas por la normatividad en Colombia, son:

1.	Contribuciones propias: corresponden a bienes patrimoniales de los 
propios candidatos y candidatas.

2.	Financiación del Estado: ésta se divide en anticipos (introducida con la 
reforma de 2009) y la reposición de los votos.

3.	Donaciones de personas jurídicas.

4.	Donaciones de personas naturales.

5.	Ingresos por actividades propias: ingreso por la realización de actividades 
lucrativas.

Por otra parte, las prohibiciones son las mismas:

1.	Las obtenidas en actividades ilícitas.

2.	Donaciones que superen el 10% del presupuesto de campaña en cabeza 
de personas naturales o jurídicas; esta medida busca dar fin al monopolio 
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en la financiación de algunos candidatos, evitando que de salir electos 
representen exclusivamente los intereses de sus financiadores.

3.	Donaciones de gobiernos extranjeros.

4.	Donaciones de titulares con bienes de extinción de dominio.

5.	Contribuciones anónimas.

6.	Aportes de personas que desempeñen funciones públicas.

7.	Aportes de personas cuyos recursos sean al menos de 50% de actividades 
estatales.

Las sanciones contempladas en la ley por incumplimiento de la misma son:

•	 No tener financiación estatal ni espacio en los medios de comunicación 
otorgados en el periodo de campaña.

•	 Suspensión de la personería jurídica del partido o movimiento hasta por 
cuatro años.

•	 No poder inscribir candidatas, candidatos y listas, en las circunscripciones 
donde se incumplió como partido o porque se permitió sobrepasar los 
límites de gasto por algún candidato o candidata.

•	 Cancelación de la personería jurídica en el caso de violación de topes de 
ingresos y gastos de campaña. 

Considerar los aspectos antes descritos, es imprescindible, no solo para el 
alcance de objetivos electorales, sino para no infringir la ley pasando por 
encima de las condiciones impuestas por la ley de manera desinformada. 

Reformas Derivadas del Acuerdo entre el Estado Colombiano y las Farc
En el marco de este acuerdo, que contempla seis puntos para consolidar una 
paz estable y duradera (1. Política de Desarrollo Rural Integral; 3. Solución 
al Problema de Drogas Ilícitas; 4. Víctimas del Conflicto Armado; 5. Fin del 
Conflicto y 6. Implementación, Verificación y Refrendación), se incluyó el 
punto 2 que busca la apertura democrática para construir la paz. Que se haya 
incluido un punto para mejorar las garantías de la participación política y la 
democracia en Colombia, indica que se reconoce que Colombia ha estado 
caracterizada por un sistema excluyente y concentrado en unas pocas fuerzas 
políticas que han tenido el poder tradicionalmente. Como lo menciona el 
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Alto Comisionado para la Paz:

“Este acuerdo busca fortalecer la participación de todos los 
colombianos en la política, los asuntos públicos y la construcción 
de la paz. Busca la ampliación de la democracia como camino 
para tramitar los conflictos de manera pacífica y el rompimiento 
definitivo del vínculo entre política y armas, así como abrir la 
puerta para que en Colombia nos integremos a una cultura de 
reconciliación, convivencia, tolerancia y no estigmatización”39

Este punto de los acuerdos, se desarrolla en tres aspectos principales y con 
los siguientes contenidos: 
Nueva Apertura Democrática con la Participación de Nuevas Voces y 
Proyectos Políticos 
1.	Facilitar la creación de nuevos partidos políticos sin poner en riesgo los 

avances en la consolidación del sistema de partidos.

2.	Fortalecer los mecanismos para promover la transparencia en los procesos 
electorales, así como promover una mayor participación electoral.

3.	Creación de circunscripciones transitorias especiales de paz en las regiones 
más golpeadas por el conflicto garantizando mejor integración de estas 
zonas, mayor inclusión y representación política de sus pobladores.

4.	Definición de un estatuto para la oposición, con la participación de los 
partidos y movimientos políticos. 

Mayor Participación Ciudadana
1.	Acciones para fortalecer y dar garantías a los movimientos y organizaciones 

sociales así como para la movilización y la protesta.

2.	Promover la participación e incidencia de las comunidades en los procesos 
de planeación territorial y regional.

3.	Veeduría y control ciudadano para asegurar la transparencia de la gestión 
pública y el buen uso de los recursos.

4.	Fortalecimiento de los medios de comunicación comunitarios, institucionales 
y regionales y creación de un Consejo Nacional para la Reconciliación y la 
Convivencia.

39   Tomado de www.altocomisionadoparalapaz.gov.co/documents/informes-especiales/abc-del-proceso-de-paz/index.
html consultado el 20 de Agosto de 2018
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Ruptura del Vínculo entre Políticas y Armas
1.	Busca que nadie pueda utilizar las armas para promover o silenciar una 

causa política y que quienes las hayan dejado para transitar a la política 
tengan todas las garantías de que no serán objeto de violencia. 

2.	Creación de un Sistema Integral de Seguridad para el ejercicio de la 
política, así como garantías de seguridad para líderes de organizaciones 
y movimientos sociales sin dejar de lado los defensores de derechos 
humanos.

Con el fin de construir un desarrollo técnico de este punto, se nombró la 
Misión Electoral Especial conformada por expertas y expertos en asuntos 
electorales y organización democrática que elaboraron documentos de 
recomendación para que el Estado colombiano adelantara reformas 
normativas que permitan consolidar una democracia para la paz. Sobre 
estas recomendaciones, se elaboraron distintos proyectos de ley que fueron 
presentados al Congreso de la República para su aprobación. Asimismo, con 
el apoyo de la cooperación internacional se conformaron mesas de discusión 
con los partidos y movimientos políticos para mejorar sus textos y avanzar en 
su aprobación.

Sin embargo, algunas de estas fueron rechazadas por el Congreso y solo 
algunas aprobadas. Las aprobadas fueron la creación de nuevos partidos, 
concretamente la Fuerza Alternativa Revolucionaria del Común y la definición 
de un Estatuto de la Oposición. Asimismo, se reglamentó la creación de 
curules temporales para la FARC buscando su visibilidad e incidencia política. 

El estatuto, contempla temas muy importantes para el funcionamiento del 
Estado colombiano en lo político, especialmente en la búsqueda de una 
correlación de fuerzas más equilibrada. Además de esto, se había buscado 
su reglamentación desde la promulgación de la Constitución de 1991 y se 
habían rechazado 12 proyectos de ley. Sus principales contenidos, son:

1.	Los partidos y movimientos políticos en cada nivel territorial, con 
PERSONERÍA JURÍDICA podrán declararse en oposición, independientes 
u organización de gobierno. Esta declaración debe hacerse máximo el mes 
siguiente al inicio de cada gobierno (Nacional, Departamental y Municipal) 
pues de no hacerlo los partidos y movimientos podrán ser sancionados. 
Esta declaración puede modificarse una sola vez durante el periodo de 
gobierno y tendrá que hacerse frente al Consejo Nacional Electoral o en 
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el caso de municipios y distritos, en las Registradurías del respectivo nivel.

2.	Los candidatos y candidatas que queden de segundos frente a quienes se 
eligieron como Presidente y Vicepresidente, tendrán una curul en Senado 
y una en Cámara respectivamente y podrán intervenir como oposición, 
independientes y de gobierno. Estas curules serán adicionales a las 
ordinarias.

3.	 Los candidatos y candidatas que queden de segundos frente a quienes 
se eligieron como gobernadoras, gobernadores, alcaldesas o alcaldes, 
tendrán una curul en las asambleas y consejos, respectivamente. Esta se 
descontará de las ordinarias.

4.	Para los partidos y movimientos que se declaren en oposición, la ley 
permite proponer alternativas políticas, disentir, criticar, fiscalizar y ejercer 
libremente el control político a la gestión del gobierno. Además, podrán:

a.	Obtener un 5% de financiación adicional para el ejercicio de la oposición.

b.	Tener acceso a medios de comunicación del Estado y a fuentes de 
información y documentación.

c.	Participar en las mesas directivas y en la conformación de la agenda de las 
corporaciones, en la Comisión de Relaciones Exteriores y usar adecuada 
y equitativamente los canales de comunicación de las corporaciones.

d.	Contar con la garantía de libre ejercicio de los derechos políticos.

e.	Contar con una sesión exclusiva para presentar posturas frente a los 
informes de cumplimiento de metas de los planes de desarrollo y 
ejecución de presupuestos.

f.	 Contar con el derecho de réplica, es decir, a responder y controvertir 
declaraciones que tergiversen y afecten a las organizaciones en oposición.

5.	Los partidos y movimientos que se declaren como independientes no 
harán parte del gobierno ni de la oposición.

6.	Los partidos y movimientos que se declaren como gobierno, no podrán 
acceder a los derechos de manera diferenciada planteados en este estatuto.

7.	En relación con los derechos de las mujeres:

a.	Este estatuto declara como sus principios rectores la equidad de género, 
incluyendo la paridad, la alternancia y la universalidad al interior de los 
partidos y movimientos.
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b.	En el acceso a los medios de comunicación, obliga a los partidos y 
movimientos a garantizar la paridad entre hombres y mujeres.

c.	Los periodos de participación de la oposición en mesas directivas de las 
corporaciones deben alternarse entre hombres y mujeres.

d.	La oposición tendrá garantías para participar en la Comisión de 
Relaciones Exteriores del Congreso, teniendo que elegir al menos a un 
principal y un suplente de los cuales siempre una será una mujer.

Por otro lado, una de las reformas rechazadas por el Congreso de la República 
con gran impacto en la opinión pública, fue la de las Circunscripciones 
Especiales de Paz. Esta era una reforma constitucional por medio del cual 
se creaban 16 circunscripciones transitorias especiales de paz en la Cámara 
de Representantes, en los periodos de 2018 – 2022 y 2022 – 2026. Estas 
circunscripciones incluían a 167 municipios y representaban el 7,6% del censo 
electoral. 

El sistema electoral colombiano, es de representación proporcional, es decir, 
que las regiones donde más personas habiten contarán con una cantidad 
mayor de representantes a la Cámara logrando por supuesto, mayor 
influencia en las decisiones del Congreso. Bogotá por ejemplo, cuenta con 18 
representantes, Antioquia con 17 y el Valle del Cauca con 13. Departamentos 
como el Chocó, Amazonas, Guaviare, etc. y grupos étnicos como los pueblos 
indígenas y afrocolombianos, cuentan solo con dos. 

Esto hace que inevitablemente las necesidades, intereses y expectativas de 
más de la mitad de los departamentos del país queden sin ser visibles por 
los intereses de las regiones más pobladas. Las circunscripciones especiales 
de paz, buscaban superar en parte los niveles de subrepresentación que 
particularmente viven las comunidades de los territorios más afectados por 
la guerra.

Lamentablemente, finalizando 2017 este proyecto de reforma pasó por 
modificaciones y finalmente fue negado por el Congreso de la República, 
impidiendo así la representación especialmente de víctimas del conflicto en 
regiones apartadas del país.
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Conclusiones

•	 El sistema electoral de una sociedad y, sus reglas de juego definen las 
características del camino para acceder al poder por lo que deben incluir 
acciones afirmativas que vaya construyendo igualdad.

•	 La institucionalidad electoral debe ser parte de la agenda del movimiento 
social de mujeres para influir el diseño institucional sobre mecanismos 
de acceso al poder con enfoque de derechos humanos, diferencial y de 
género.

•	 El cambio de reglas de juego por unas más incluyentes en donde las 
mujeres ingresen de manera significativa al poder del Estado, hace que 
los hombres que han ocupado el espacio del poder tengan que salir para 
darle cabida a mujeres que los reemplacen. 

•	 Quiere decir esto, que es necesario generar acciones colectivas con 
organizaciones de mujeres, iniciativas populares, asociaciones y demás 
formas de organización de las mujeres para presionar cambios desde 
afuera, pues al interior -donde se toman estas decisiones-, las mujeres son 
una importante minoría con lo cual el avance de estos temas se da con 
demasiada lentitud, o con una gran presión externa.
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Introducción
Como se ha evidenciado, la elección popular de dirigentes y la descentralización 
política y administrativa, son procesos que se han afianzado en las últimas 
décadas en Colombia y han venido acompañadas de elementos muy 
importantes para la sociedad. Por un lado, el hecho de que la ciudadanía elija 
a quienes ocuparán los cargos que dirigirán los destinos de sus territorios; por 
otro, elegir a estas personas y su propuesta de modelo social de desarrollo, 
de sociedad, es decir, que las personas que deciden ser candidatas para 
gobernar (Gobernaciones y Alcaldías) o para liderar procesos de control 
político (Asambleas Departamentales, Concejos Distritales y Municipales, 
o Juntas Administradoras Locales) construyan un proceso de investigación, 
deliberación y diseño de soluciones.

Los programas de gobierno o las propuestas políticas son finalmente el 
conjunto de soluciones que construye una candidata para resolver los 
problemas de su territorio, con estrategias viables y oportunas, es decir, que 
realmente resuelvan estos problemas y que presenta a la sociedad en época 
electoral para que esta misma sociedad la privilegie y elija. 

Sobre esto es importante mencionar una distinción que para el caso 
colombiano, hace parte de los elementos que componen el sistema de 
gobierno y gestión: la inscripción de programa de gobierno es requisito en 
la inscripción de candidatas y candidatos a alcaldías y gobernaciones40; sin 
embargo, este requisito no existe para el caso de corporaciones públicas en 
donde los partidos políticos solo inscriben listas de candidatas y candidatos, 
cumpliendo los requisitos estipulados en la ley. 

La ratificación constitucional de este requisito significa un gran avance de la 
democracia colombiana pasando del voto sufragio41 de la Constitución de 

40  Artículo 259 de la Constitución Política de Colombia, reglamentado con la Ley 131 de 1994. 
41  Esta categoría hacía que la ciudadanía delegara en sus gobernantes la totalidad de las decisiones sin previa presentación de 
soluciones y propuestas. El electo o electa no tenía ninguna obligación de cumplir promesas pues no las tenía que presentar 
formalmente.

MÓDULO 3. 
“Ideas para la Elaboración 

de Programas de Gobierno y 
Propuestas Políticas”
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1886, al voto programático de la Constitución de 1991, significando esto 
que no solo se vota por la trayectoria y características de una candidata o 
candidato, sino que se está aprobando con el voto la ejecución de unas ideas 
sobre otras (las de los demás candidatos).

Un segundo elemento para resaltar, tiene que ver con la idea generalizada  
-en muchos casos equivocada- de que las propuestas de las y los políticos 
no son tan importantes, que todos los partidos políticos son iguales, que no 
hay diferencias significativas en sus propuestas, que el electorado no escucha 
y que por lo mismo “da igual” votar por uno u otra. Especialmente en el 
caso de gobernaciones y alcaldías, el programa de gobierno es el primer 
momento del plan de desarrollo de municipios, departamentos y la nación y 
constituye la hoja de ruta de los territorios. 

Por lo mismo, la elaboración del programa de gobierno para una candidata a 
gobernación o alcaldía no es un tema menor ni debe tomarse como un mero 
requisito, sino al contrario como uno de los momentos más importantes de 
su carrera política. Este proceso no solo les permitirá a las y los políticos 
investigar y conocer mejor a sus territorios y comunidades, sino plasmar sus 
principios e ideas en la construcción de soluciones sociales. 

Para el caso de candidatas a Asambleas Departamentales, Concejos Distritales 
y Municipales y Juntas Administradoras Locales, a pesar de no tener que 
presentar programas de gobierno, pues no gobernarán, es importante 
considerar la importancia de la construcción de su propuesta política, es 
decir, desde el papel que juegan las corporaciones públicas, con qué se 
comprometerá, cuáles temas impulsará, sobre cuáles temas de agenda 
pública hará control político, etc. 

También es importante considerar el partido político en el cual se desarrollará 
la candidatura; como se mencionó, se ha generalizado la idea de que los 
partidos y movimientos son todos iguales, que no hay mayores diferencias 
en sus propuestas ni mucho menos en sus prácticas y que por lo mismo lo 
que resulta relevante es lo que la candidata proponga. El sistema político 
colombiano ha ido transitando de un sistema individual y caudillista hacia un 
sistema de partidos políticos con disposiciones normativas concretas como el 
régimen de bancadas y la forma para elegir representantes en las diferentes 
corporaciones públicas.

Esta nueva realidad obliga a pensar no solo en cuál de los partidos resulta 
mejor desarrollar la campaña ya que sus principios representan a la candidata, 
etc., sino quiénes conforman sus listas, pues en un escenario ganador estas 
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personas serán compañeros de bancada y si no se cuenta con mínimos 
acuerdos ideológicos y programáticos puede ser insostenible una gestión.

Por último, la construcción de un programa de gobierno o de una propuesta 
política puede ser el mejor momento para propiciar un proceso participativo y 
democrático, pues no solo debe considerar aspectos técnicos sino elementos 
que hacen parte de la percepción ciudadana sobre sus problemas y posibles 
soluciones. En este módulo de formación se presentarán ideas de manera 
ordenada para poder construir una propuesta viable, informada, usando 
recursos investigativos y participativos, para que el proceso de construcción 
del programa o propuesta sea parte del proceso de fortalecimiento de 
liderazgo de las mujeres, y que su ejercicio de gobierno o gestión pase por 
un proceso de validación.

Para lograr este propósito, en la primera parte de este módulo se presentarán 
aspectos normativos (para el caso de candidaturas a gobernaciones y 
alcaldías) y técnicos, que deben enmarcar la elaboración de programas de 
gobierno y propuestas políticas. 

En la segunda, se planteará un “paso a paso” para la elaboración de 
programas de gobierno o propuestas políticas. Por el rol que juegan las y 
los gobernantes, requiere de mucha más complejidad la elaboración de los 
programas de gobierno; no obstante, es de gran importancia la construcción 
de la propuesta para el caso de las corporaciones, pues esto facilitará el 
posicionamiento de agendas, la visibilización de temas prioritarios, la 
celebración de debates de control político de manera informada, etc. 

Por último, se presentarán algunas recomendaciones para esta importante 
tarea. Este documento contendrá recomendaciones finales que servirán para 
animarse a iniciar procesos de construcción colectiva y que les permitirá a 
las y los dirigentes de los partidos y movimientos tomar en cuenta algunos 
factores relevantes.

1.	Antes de empezar

a.	Lo que dice la ley sobre el Voto Programático
Como ya se mencionó en la introducción de este material, solo las y los 
candidatos a gobernaciones y alcaldías tienen la obligación de acompañar 
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su inscripción de un programa de gobierno. Sobre esto, dice el artículo 
259 de la Constitución Política de Colombia:

“Quienes elijan gobernadores y alcaldes, imponen por mandato al 
elegido el programa que presentó al inscribirse como candidato. La 
ley reglamentará el ejercicio del voto programático.” 

La ratificación del voto programático es un gran avance de la democracia 
colombiana pues permite al electorado manifestarse sobre aspectos 
concretos de un programa de gobierno, mayor compromiso por parte 
de las y los elegidos, el estímulo a la participación, y la cualificación de 
los procesos electorales teniendo en cuenta que la ciudadanía elige las 
propuestas con las que genere más identidad y considere mejores. 

Este artículo fue reglamentado con la Ley 131 de 1994, en la que se 
establece: 

“Se entiende por voto programático el mecanismo de participación 
mediante el cual los ciudadanos que votan para elegir gobernadores 
y alcaldes, imponen como mandato al elegido el cumplimiento del 
programa de gobierno que haya presentado como parte integral en 
la inscripción de su candidatura”42. 

Posteriormente, con la Ley 134 de 1994 se aprueba uno de los elementos 
más poderosos que acompañan al voto programático: la revocatoria del 
mandato, mecanismo fundamental para su real implementación:

“La revocatoria del mandato es un derecho político, por medio 
del cual los ciudadanos dan por terminado el mandato que le han 
conferido a un gobernador o a un alcalde”.43 

El mecanismo de revocatoria del mandato permite que la ciudadanía 
evalúe la gestión de su gobierno, usando como marco de referencia el 
programa inscrito con su candidatura y decida revocar este mandato, es 
decir, que esta o este mandatario salga del gobierno. En 2002, se dio otra 
reforma normativa con la Ley 741 en la que se puntualizaron aspectos de 
la revocatoria del mandato. Estos fueron:

1.	Debe transcurrir al menos un año contado a partir de la posesión del 
respectivo alcaldesa, alcalde, gobernadora o gobernador. 

2.	Pasar por escrito a la Registraduría Nacional la solicitud de convocatoria 

42  Artículo 1 de la Ley 131 de 1994
43  Artículo 6 de la Ley 134 de 1994
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para que la comunidad se pronuncie sobre si revocará o no a la mandataria 
o mandatario. Para que sea convocada la iniciativa de revocatoria, al 
menos el 40% del total de personas que votaron para ese cargo tendrán 
que respaldar la iniciativa. Es decir, si en un municipio votaron 10.000 
personas se debe recoger las firmas de al menos 4.000 para que se 
convoque a la  votación de la revocatoria”44. 

3.	Para que gobernadores y alcaldes sean revocados, debe votar al menos 
el 60% de las personas que votaron para elegirles. Quiere decir que si 
alguien no votó en el proceso electoral en el que se eligió al respectivo 
mandatario no podrá participar en su revocatoria. Además de esto, 
al menos la mitad más uno de los que voten la revocatoria deberán 
aprobarla. 

Como se evidencia, el umbral exigido para convocar a votación una 
iniciativa de revocatoria del mandato y luego un umbral más alto para su 
aprobación, busca que ésta se dé si realmente la ciudadanía cuenta con 
preocupaciones y evidencias que hagan que prefieran que el mandataria 
o mandatario salgan del gobierno y evita que un proceso que sin duda 
golpea a una administración y por supuesto a un territorio, se dé de manera 
irresponsable. 

b.	Elementos a Tener en Cuenta en Programas de Gobierno y Propuestas 
Políticas

El primer elemento para considerar antes de empezar a construir un programa 
de gobierno o una propuesta política, es que Colombia es una República 
unitaria y descentralizada. Esto quiere decir, que si bien las administraciones 
territoriales tienen un nivel de autonomía, las decisiones deben tomarse 
de manera coordinada con los demás niveles administrativos. Así mismo, 
deben considerarse las competencias asignadas a cada nivel de gobierno, 
los recursos que se asignarán para el cumplimiento de metas, la forma de 
administración de las entidades territoriales y la participación ciudadana.

El segundo elemento para tener en cuenta, es la estructura y finalidad 
del Estado y la entidad territorial que se piensa gobernar. Las entidades 
territoriales reconocidas por la Constitución Política son los departamentos, 
los distritos y los municipios. Cuentan con personería jurídica lo que les da 
autonomía administrativa, jurídica y financiera para el ejercicio de derechos 
y obligaciones. Las características de cada una de estas entidades son: 

44  Artículo 1 de la Ley 741 de 2002. Sentencia C-179 de 2002
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Municipio: “…entidad territorial fundamental de la división político 
administrativa del Estado, con autonomía política, fiscal y administrativa 
dentro de los límites que lo señalen la Constitución y la ley cuya finalidad es 
el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la población 
en su respectivo territorio”45. Según el artículo 311 de la Constitución 
Política “le corresponde prestar los servicios públicos que determine la ley, 
construir las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo 
de su territorio, promover la participación comunitaria, el mejoramiento 
social y cultural de sus habitantes”. 

Distrito: son entidades territoriales que como consecuencia de sus 
características físicas, económicas y sociales, cumplen competencias tanto 
de los municipios como de los departamentos. En el caso de Bogotá la 
Constitución establece un régimen especial diferente al de los demás 
distritos y municipios46. 

Departamento: son entidades territoriales intermedias entre el gobierno 
nacional y los municipios que de acuerdo con lo establecido en el artículo 
298 de la Constitución de 1991, tienen autonomía para la administración 
de los asuntos seccionales y la planificación y promoción del desarrollo 
económico y social dentro de su territorio, ejercen funciones administrativas, 
de coordinación, de complementariedad de acción municipal, de 
intermediación entre el gobierno nacional y los municipios y la prestación 
de servicios determinados por la Constitución y las leyes. 

El tercer elemento, es la comprensión de los derechos que tienen las 
entidades territoriales establecidas en la Constitución, como gobernarse 
por autoridades propias, ejercer las competencias que les correspondan, 
administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el 
cumplimiento de sus funciones participando en las rentas nacionales. 
Estos derechos buscan garantizar sus funciones conservando un nivel de 
autonomía que garantice además la descentralización y con ella, mayores 
niveles de participación ciudadana.

El cuarto aspecto, es el reconocimiento de las competencias de cada uno 
de los niveles del poder público pues se podrían generar expectativas 
equivocadas sobre las posibles soluciones planteadas en la construcción 
del programa de gobierno, de la propuesta política y por supuesto, del 
ejercicio de gobierno. Según la Ley 715 de 2001, estas competencias son:

45  Ley 136 de 1994
46  Decreto 1421 de 1993
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Cuadro 1. Competencias de las Entidades Territoriales47

 

El quinto elemento para tomar en cuenta, -fundamental para la gestión y 
sobre todo para la elaboración de programas y propuestas viables- son los 
recursos, pues su comprensión dará sentido de realidad a la construcción 
de propuestas haciéndolas viables. Las entidades territoriales cuentan 
con varias fuentes de recursos, por un lado, están los recursos tributarios 
generados por cada entidad territorial por impuesto predial e impuesto de 
industria y comercio, y por otro, los no tributarios como tasas, tarifas por 

47  Es importante revisar en la Ley 715 de 2001 las competencias en cada uno de los sectores administrativos que tiene cada 
entidad territorial. Estos sectores son: educación; salud; bienestar; cultura; recreación, deporte y aprovechamiento del tiempo 
libre; servicio de agua potable y saneamiento básico; otros servicios públicos domiciliarios; ordenamiento territorial; medio 
ambiente; prevención y atención de desastres; infraestructura de transporte; tránsito; vivienda; equipamiento municipal; 
desarrollo rural; empleo y desarrollo económico; turismo; justicia, seguridad y convivencia ciudadana; participación 
comunitaria; y fortalecimiento institucional.
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servicios públicos (cuando son prestados por los municipios), recursos del 
Sistema General de Participaciones, regalías directas e indirectas y crédito. 

La principal fuente de ingreso para el caso de los municipios de categorías 
4, 5 y 6 es el Sistema General de Participaciones (SGP), lo que implica que 
la gestión de alcaldesas o alcaldes estará concentrada principalmente en 
la educación, la salud y el agua potable. En Colombia los municipios están 
separados por categorías teniendo en cuenta tres criterios distintos de 
acuerdo con su población e ingresos corrientes de libre destinación, sus 
presupuestos, la capacidad administrativa y fiscal de los municipios. Para 
facilitar la comprensión de este tema, a continuación se presenta un cuadro 
con las características que establece la ley para separar los municipios en 
diferentes categorías:

Cuadro 2. Categorías de Municipios48

48  Ley 617 de 2000
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Adicionalmente a sus propios recursos y al SGP los departamentos, distritos 
y municipios pueden acceder a diversas fuentes de cofinanciación del 
Presupuesto General de la Nación en temas como cobertura educativa, 
cultura y deporte, acueductos y alcantarillados, vías departamentales, 
municipales, urbanas y suburbanas, entre otras. Por lo mismo, es 
fundamental revisar en detalle el Plan Nacional de Desarrollo en el que 
se incluyen en múltiples ocasiones, recursos adicionales a las entidades 
territoriales para temas específicos, pues hacen parte de las prioridades 
del gobierno nacional de turno. 

Como se evidencia en las disposiciones presentadas anteriormente, el 
sistema político y sobre todo administrativo en Colombia, le da mucho 
más peso a la Rama Ejecutiva, pues desde los gobiernos nacionales, 
departamentales, distritales y municipales, se ejecutan recursos, se 
establecen prioridades, temas de mayor interés y se define de alguna 
manera el modelo social que se busca establecer.

Sin embargo -y como se ha mencionado antes-, a pesar de que no es un 
requisito indispensable presentar un programa o propuesta en la inscripción 
de candidaturas a corporaciones públicas, es fundamental trabajar en un 
proceso de construcción de propuestas. Para esto, es necesario hacer un 
ejercicio muy similar al recomendado en este manual para candidatas a 
gobernaciones y alcaldías. Es importante revisar y comprender la estructura 
del Estado colombiano, las competencias de cada entidad territorial, los 
recursos con los que se cuenta, los sectores frente a los cuales se tiene 
responsabilidad, entre otros. 

Si no se hace esta revisión, se puede caer en la invisibilidad de la gestión, 
así como en minimizar la capacidad para hacer control político pues las 
diputadas, concejalas y edilas, pueden terminar dependiendo de los 
gobiernos frente a los cuales ejercen este controlal no contar con una 
agenda propia y preparada suficientemente. Otro de los riesgos cuando no 
se elabora una propuesta propia que cuente con investigación suficiente, 
elementos técnicos y comprensión de la realidad, es que se prometan 
cosas que no se pueden cumplir.

Ha sucedido en distintos territorios que aparecen candidatas y candidatos 
al Concejo, Asamblea o JAL, comprometiéndose con la construcción 
de escuelas, obras de infraestructura y muchas otras que no están en el 
marco de sus funciones. Las consecuencias problemáticas de esto, son 
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para la democracia, para la confianza ciudadana y por supuesto para la 
participación política. 

El sexto elemento que resulta importante (aunque probablemente 
hay personas que dirán que no lo es), es el partidario. Los partidos y 
movimientos políticos pasan por una crisis de legitimidad que tiene 
explicación en diversos factores, y que incluyen por supuesto, fallas en la 
gestión de gobierno o en la gestión pública de sus elegidas y elegidos. Lo 
anterior teniendo en cuenta que de forma permanente, aparecen casos de 
corrupción, decisiones impopulares, indicadores sociales negativos, temas 
problemáticos sin resolver en los territorios, etc., temas que no parecieran 
tener solución en lo ideológico de los partidos. Sin embargo, ello no es del 
todo cierto y vale la pena generar reflexiones. La ideología de un partido 
es un conjunto de ideas filosóficas, pero no por esto alejadas de la realidad 
y de los contextos en los que se construyen. 

Estas ideas son las que permiten a las y los candidatos diferenciar sus 
propuestas y así permitir a la sociedad apoyar y privilegiar una opción 
política, pues su visión de futuro y de una sociedad mejor es lo que genera 
mayor empatía. Esa visión debería ser el principal marco de referencia de 
las candidatas para desarrollar sus propuestas y programas de gobierno, 
que luego deben convertirse en políticas en el caso de llegar al poder o 
que se sigan desarrollando y promoviendo en caso de no ganar elecciones 
estando en la oposición. 

Darle importancia a la ideología fortalece el debate, la defensa de ideas, 
el desarrollo de un modelo económico, social y político del cual surjan 
las principales políticas públicas o reclamos en el marco del control 
político. Las demandas sociales serán las mismas para cualquier partido: 
servicios públicos, seguridad, empleo, derechos garantizados, desarrollo 
urbano, políticas para el campo, etc., pero lo ideológico es el elemento 
diferenciador y lo que le permite a un partido desarrollar su propuesta.

También es muy importante que se incluya la visión de la candidata, para 
esto la candidata debe plantear su propuesta de futuro, es decir, cómo 
imagina su municipio, distrito o departamento en el mediano y largo plazo. 
Para ello, es fundamental precisar cuáles serán sus temas bandera ya que 
estos harán que ese sueño sea alcanzado. 

Por último, la candidata y su equipo deben contemplar que el Estado tiene 
metas y propósitos que debe alcanzar, por ende las entidades territoriales 
deben también cumplir con ciertas responsabilidades, por lo que se deben 
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revisar el Plan Nacional de Desarrollo, los documentos CONPES49, los 
planes sectoriales, entre otros. 

Una referencia obligada y que debe revisar en detalle, son los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible, pues han sido suscritos por el Estado colombiano 
lo que los hace parte del bloque constitucional. Firmar estos objetivos, 
hace que Colombia se haya comprometido con la implementación de 
decisiones haciendo que estas se cumplan o sobrepasen, garantizando 
el desarrollo de la sociedad. Estos objetivos incluyen metas específicas a 
2030 y se constituyen en recomendaciones técnicas para su alcance. Sus 
enunciados son50:

1.	Fin de la pobreza.

2.	Hambre cero.

3.	Salud y bienestar.

4.	Educación de calidad.

5.	Igualdad de género.

6.	Agua limpia y saneamiento.

7.	Energía asequible y no contaminante.

8.	Trabajo decente y crecimiento económico.

9.	Industria, Innovación e Infraestructura.

10.	Reducción de las desigualdades.

11.	Ciudades y comunidades sostenibles.

12.	Producción y consumo responsables.

13.	Acción por el clima.

14.	Vida submarina.

15.	Vida de ecosistemas terrestres.

16.	Paz, justicia e instituciones sólidas.

17.	Alianzas para lograr los objetivos.

49  El CONPES es el Consejo Nacional de Política Económica y Social, creado por la Ley 19 de 1958. Sin embargo, se ha 
venido actualizando su reglamentación con la Ley 152 de 1994, los decretos 627 de 1974, 2132 de 1992, 2500 de 2005, 2148 
de 2009, 3517 de 2009 y 4487 de 2009. Consultado en https://www.dnp.gov.co/CONPES/paginas/conpes.aspx el 22 de julio 
de 2018
50  Tomado de http://www.undp.org/content/undp/es/home/sustainable-development-goals.html consultada el 17 de julio 
de 2018
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Es importante considerar que el proceso de construcción de programas 
de gobierno o propuestas políticas cuente con espacios participativos 
y democráticos como foros, encuentros, identificación de expertas y 
expertos o validadores, etc. Esto hará que la visión de futuro de la que se 
habló antes, sea construida colectivamente, y por lo mismo cuente con 
mayores niveles de identidad social. 

2.	Paso a Paso para la Elaboración de Programas de Gobierno y 
Propuestas Políticas

PASO 1: Elabore un Sencillo Cronograma
La tarea de construcción de un programa de gobierno o propuesta política 
exitosa, debe empezar lo antes posible pues ésta es una tarea que debe 
hacerse mucho antes de empezar la campaña electoral.  Requiere de 
investigación y búsqueda de información que no siempre está a la mano, 
de la utilización de instrumentos de recolección entre otros. Es importante 
aclarar que según las normas electorales, en Colombia una campaña está 
formalmente reconocida con su inscripción hasta tres meses antes de la 
respectiva elección; recuerde que para el caso de gobernaciones y alcaldías 
esta inscripción debe estar acompañada del programa de gobierno. 

Lo recomendable es que para elaborar este cronograma se considere el 
tiempo que tendría que utilizar en cada tarea para que al momento de la 
inscripción de la candidatura cuente con el trabajo completo. Para elaborar 
este cronograma, le será de utilidad analizar cuánto tiempo usará en los 
pasos siguientes. 

PASO 2: Defina con quiénes construirá el Programa de Gobierno o la 
Propuesta Política.
Es importante resaltar que la posibilidad de contar con mecanismos 
participativos o involucrar a un grupo de personas para elaborar su 
programa de gobierno o propuesta, es que no siempre es la forma más 
sencilla de elaborar documentos que le sirvan de ruta para la presentación 
de la oferta electoral a la ciudadanía. La democracia no siempre es fácil; 
sin embargo, considerar estos mecanismos más abiertos y democráticos 
traerá consigo ventajas políticas para su campaña. 
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También es de gran relevancia manifestar que como en cualquier proceso 
humano, hay que contar con el contexto social, político, económico, e 
incluso de seguridad en los territorios, por lo que eventualmente tendrá 
que usar mecanismos acordes con estos elementos del contexto.  

Lo tercero para tener en cuenta en esta definición de quiénes participarán 
de este proceso, es pensar objetivamente qué tan democrática será la 
tarea que se emprenderá. Los aspectos internos y externos de la campaña 
y de su proceso político y organizativo, tendrán que ser determinantes 
en esta decisión, por un lado están los aspectos políticos y por otro los 
“logísticos”. Por ejemplo, no tendrá los mismos riesgos y resultados un 
proceso totalmente abierto de discusión programática con una campaña 
fuerte y sólida, que en una campaña frágil y poco organizada; como 
tampoco lo será en una campaña con fuertes bases rurales y difícil ingreso 
a una con presencia urbana y acceso a recursos tecnológicos. 

Este tipo de preguntas son útiles para definir cuáles serán los actores que 
participarán del proceso de discusión y elaboración del programa o de la 
propuesta. A continuación, se presentarán diferentes actores que podrían 
participar en este proceso, tomando en cuenta los niveles de apertura 
que su campaña podría elegir. Cada alternativa tiene niveles de control 
de mayor a menor que como se mencionó anteriormente dependerán de 
la realidad de cada campaña y de las posibilidades reales de apertura 
democrática:

1.	Equipo Técnico: Con esta alternativa, se conformará un comité técnico 
de expertas y expertos que construirá en su totalidad los documentos 
programáticos, que tendrían como ventaja contar con una propuesta o 
programa de gobierno viable, con sustento técnico y con indicadores y 
cifras reales. Sin embargo, no contaría con elementos democráticos, lo 
que le restaría apoyo político. 

2.	Líderesas y Líderes: Con esta alternativa, se conserva un esquema 
democráticamente limitado, pues sigue residiendo en los liderazgos de 
la campaña pero se amplía un poco a líderes de mediano nivel que 
eventualmente pudieran representar de una manera más informada la 
opinión de las bases. 

3.	Grupos Sociales y Organizaciones Amigas: Esta alternativa reconoce a 
los diferentes sectores que buscan conquistar la campaña, que pueden 
ser sociales (mujeres, jóvenes, población con discapacidad, población 
LGBTI, grupos étnicos), políticos (facciones, tendencias, grupos de 
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poder) y territoriales o regionales. Por un lado, esto le permitiría a la 
campaña contar con programas y propuestas informadas y adaptadas 
a grupos sociales específicos, pero además, permitiría contar con 
una plataforma completa y con enfoque diferencial observando al 
movimiento social como un actor relevante en la construcción de 
plataformas programáticas. Generalmente, estas organizaciones se 
especializan en temas de agenda pública, lo que permite construir 
propuestas informadas, con elementos técnicos e información que sería 
difícil construir desde la propia campaña. 

4.	Foros Ciudadanos: Esta es la alternativa con mayores niveles de apertura 
democrática lo cual tiene ventajas y desventajas. Como ventaja se puede 
mencionar la posibilidad de visibilizar un proceso de discusión amplio, 
diverso, que contaría con la opinión ciudadana de temas socialmente 
relevantes (información que no siempre es fácil de recopilar) y sobre 
todo que le permitiría a la candidata demostrar que tiene voluntad de 
cambio y de democratización. Sin embargo, es posible que no pueda 
tener un nivel de control necesario organizacionalmente para poder 
darle curso a los resultados, sumado a que supone procesos muy largos. 
Lograr que sectores de la sociedad que no han hecho parte en la vida 
política de un territorio, se involucren de manera activa en discusiones 
de un programa de gobierno o una propuesta, puede generar unas 
expectativas difíciles de satisfacer.  

PASO 3: Investigue 

Como se ha mencionado, uno de los retos de las mujeres que deciden ser 
candidatas, es elaborar programas de gobierno y propuestas políticas que 
respondan a los intereses, necesidades y expectativas de la ciudadanía. Por 
ello, el tercer paso es conocer cuáles son los valores de esa ciudadanía, sus 
inquietudes, los temas de la agenda pública que le parecen socialmente 
relevantes, qué y cómo piensan las y los adversarios, cuáles son los 
elementos principales de la trayectoria de los dirigentes, entre otros. 

Para esta tarea, la recomendación general es utilizar instrumentos que 
permitan recoger y sistematizar la información que se logre recabar y 
por supuesto la utilización de recursos tecnológicos que faciliten dicha 
sistematización. Asimismo, es importante contar con información del 
partido o movimiento, con el fin de ir encontrando elementos útiles para 
lograr identidad partidista que es un factor diferenciador y estratégico. 
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Para contar con un proceso de investigación completo y suficiente, se 
sugiere contar con las siguientes actividades:

-	 Análisis de Coyuntura: la coyuntura, es el momento determinado en el 
que en una sociedad, diferentes actores o grupos plantean posiciones y 
luchan alrededor de un tema o agenda pública. Tiene un componente 
fundamental y es el acontecimiento, que funciona frecuentemente 
como revelador de las contradicciones sociales e institucionales que 
hasta entonces podrían estar invisibles y que puede hacer cambiar el 
rumbo de la realidad. Muchas veces, la coyuntura es la manifestación de 
situaciones estructurales, pero suele ser momentánea. Concretamente 
en la realidad social, la diferencia entre lo estructural y coyuntural, 
radica en que la primera tiene que ver con aspectos o mecanismos de 
interacción entre actores, organizaciones e instituciones, y la segunda, 
se da en momentos específicos, con condiciones muy especiales que 
hacen que ciertos episodios propicien cambios, que pueden resultar 
igual de momentáneos. Por ejemplo, un asunto estructural puede ser 
el sistema económico, y un aspecto coyuntural es una crisis económica 
causada por la caída de los precios del principal producto de un 
territorio. El análisis de coyuntura es la lectura de la realidad que se hace 
en función de alguna necesidad o interés y permite la comprensión de 
esta realidad como algo complejo y respecto a lo cual se debe actuar. Es 
un análisis de la estructura, solo que en un momento específico. Debe 
incluir la identificación de actores relevantes, el análisis de fuentes de 
información, la distinción entre hechos estructurales y coyunturales. 

-	 Identificación de Necesidades Ciudadanas: las necesidades de la 
ciudadanía deben ser la razón de ser de las lideresas que deciden hacer 
parte de la vida política. Es por esto, que activar mecanismos que le 
permitan a la candidata y su equipo saber y no suponer cuáles son estas 
necesidades para poder dar respuesta desde sus propuestas. Existen 
al menos dos tipos de necesidades, y frente a cada uno, fuentes de 
información diferentes que el partido debería consultar: lo que la gente 
percibe como necesidad, y lo que los indicadores técnicos identifican 
como necesidades prioritarias. 

A veces coinciden los dos tipos de necesidad, pero esto no siempre es 
así, por lo cual la campaña debe tomar en cuenta las dos para poder 
desarrollar propuestas informadas, realistas, y que realmente logren 
transformar la realidad social. Para averiguar cuáles son las necesidades 
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según la percepción ciudadana, las encuestas y los sondeos son los 
principales recursos técnicos. Para el caso de las necesidades que 
están medidas técnicamente, información de fuentes especializadas 
-especialmente las entidades del Estado-, los centros de investigación, 
organizaciones sociales que trabajen por agendas específicas y las 
universidades. 

El resultado de este proceso, será una “lista de mercado”, es decir, una 
lista de todos los temas que conforman las necesidades de la ciudadanía 
en el territorio en el que se desarrollará la campaña.

-	 Mapas de Actores:  en cualquier proceso organizacional, como 
el programático, es necesario identificar quiénes intervienen o 
potencialmente pueden hacerlo en la trayectoria de los temas que el 
partido quiere visibilizar o cualificar. Asimismo, es fundamental contar 
con recursos sencillos que no solo permitan hacer listados de actores, 
sino analizar el papel de cada uno de estos actores en estos temas de 
agenda pública clasificándolos en sus niveles de interés, influencia, y 
posición. Esto permite priorizar más adelante con quiénes trabajar para 
avanzar. Una matriz de identificación de actores, podría ser así:

Cuadro 2. Mapas de Actores

51

51  Los intereses se pueden definir como “aquello que nos motiva, y se relacionan con nuestras necesidades, deseos, aspira-
ciones, preocupaciones y miedos” Tomado de http://formadores-ocupacionales.blogspot.com.co/2009/08/diferenciar-inte-
reses-y-posiciones.html. Consultada el 23 de julio de 2018	
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PASO 4: Priorice cuáles temas incluirá en su Programa de Gobierno o 
Propuesta Política
En el paso 3 de este módulo, se incluyó la construcción de la lista de 
necesidades de la ciudadanía en el territorio en el que se desarrollará la 
campaña, por ahora sin ninguna exclusión. La etapa de investigación debe 
hacer todo lo posible por al menos contar con referencias de la mayor 
cantidad de temas que hacen parte de la agenda pública pues estos temas 
aparecerán en el transcurso de la campaña. Sin embargo, para esta etapa 
más avanzada de construcción del programa o propuesta, es importante 
priorizar pues esto además de facilitar el proceso de construcción de 
propuestas, hará más sencilla la comunicación del mensaje cuando este se 
construya.

Para hacer esta priorización, en este manual se recomiendan dos criterios:

1.	 Elija temas que tengan que ver con la trayectoria social, política, 
profesional, comunitaria y demás de la candidata. Independientemente 
del lugar que ocupen estos temas en las preocupaciones ciudadanas, 
ello le permitirá trabajar en su propuesta con más elementos como las 
historias de vida, anécdotas y experiencias.

2.	 Revise los temas que según las encuestas ocupen los primeros lugares 
en las preocupaciones ciudadanas, para poder construir conectores con 
los temas que ha trabajado la candidata pues por supuesto que serán 
preguntados y revisados por el electorado. 

Es importante insistir en que su programa de gobierno o propuesta deben 
ser reflejo de su aproximación a lo público, por lo que no resulta conveniente 
que usted intente enfatizar en temas que no conoce por el simple hecho 
de que la gente los privilegie. El riesgo de tomar este camino, es que será 
evidente que no conoce estos temas desde la experiencia y le costará 
mucho más trabajo conocerlos al detalle para poder defender sus posturas 
en el desarrollo de la campaña. 

Recuerde que seleccionar temas con base en su trayectoria e historia de 
vida facilitará llegar a los elementos diferenciadores de su campaña. La 
lista de necesidades es la misma, por lo que hay que esforzarse en construir 
propuestas a partir de la experiencia y perfil de la candidata, permitiendo 
que la ciudadanía encuentre diferencias que hagan que las privilegie sobre 
las demás.
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PASO 5. Planee su Proceso de Construcción Programática
La planeación incluye pensar en un futuro soñado o esperado y luego 
diseñar estratégicamente acciones para alcanzar este futuro. Una de las 
metodologías más conocidas y que puede resultar útil para cualquier 
proceso de construcción -en este caso programática-, es la planeación 
estratégica. 

Esta incluye la elaboración de objetivos, planteamiento de metas realizables 
en tiempos específicos, destinación de recursos financieros, humanos y de 
tiempo, y la declaración de responsables generando tareas específicas a 
integrantes de la campaña. A continuación, un modelo básico de plan de 
acción en el que se describen sus elementos principales. 

Cuadro 4. Modelo de Plan de Acción

A continuación, se presenta un plan de acción ficticio para que pueda tener 
ideas de cómo diseñarlo en función de una estrategia de fortalecimiento 
programático. 
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Cuadro 5. Plan de Acción



120

M
ó
d
ul

o
 3

. 
“
Id

e
a
s 

p
a
ra

 l
a
 E

la
b
o
ra

ci
ó
n
 d

e
 P

ro
g
ra

m
a
s 

d
e
 G

o
b
ie

rn
o
 y

 P
ro

p
ue

st
a
s 

Po
lít

ic
a
s”

M
uj

er
es

 y
 c

on
st

ru
cc

ió
n 

de
 p

az
 te

rr
ito

ria
l

PASO 6: Diseñe una Metodología
Como se mencionó en el paso 1 de esta guía, es necesario considerar 
la coyuntura social y política así como las condiciones organizativas de 
la campaña para poder diseñar un plan de construcción programática. 
Se menciona aquí de nuevo este elemento, pues el análisis de situación 
tiene que derivar en decisiones específicas para la elección de una 
metodología que se adapte a las condiciones internas y externas, sin 
exponer excesivamente a la campaña, la candidata y su equipo a frustrar 
sus expectativas. 

Este paso, tiene una estrecha relación con el anterior en el que se diseña 
un plan de acción; recuerde que el plan es el conjunto de metas que deben 
alcanzarse y actividades a realizar para cumplir el objetivo propuesto; la 
metodología es el cómo se desarrollará. Es por esto que estos dos pasos 
difícilmente se cumplirán si no se cuenta con suficiente análisis de la 
situación real de la campaña y del territorio. 

No hay una metodología única para que una campaña inicie un proceso 
participativo de construcción programática, sin embargo, si debería 
considerar los siguientes elementos:

-	 Evalúe su Capacidad Organizacional: diseñe una metodología a la que 
la campaña pueda responder. Se pueden tener las mejores intenciones 
de ampliar discusiones a lo largo y ancho del territorio, en grandes foros 
ciudadanos, entregando materiales extensos, etc., pero si no cuenta con 
una estructura interna suficiente lo más seguro es que no consiga cumplir 
ni un mínimo porcentaje de lo que se planteó como objetivo.

-	 Defina los recursos que necesita: no necesariamente son grandes sumas 
de dinero, pero si necesitará financiación. Por muy austero que sea un 
proceso de esta naturaleza, tendrá que contar con recursos financieros, 
humanos y de tiempo. Y esto además requiere de altos niveles de 
creatividad pues no basta con determinar cuántos recursos necesita, sino 
la manera y voluntad para conseguirlos. 

-	 Fortalezca alianzas: las alianzas se hacen con agentes externos y estos 
pueden ser diversos. Por ejemplo, si aún no cuenta con un comité 
programático con suficiencia técnica para que desarrolle borradores de 
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documentos de propuestas, acuda a expertas y expertos cercanos a sus 
ideales que como contribución desarrollen esta tarea. Si la debilidad es 
de tipo logístico para realizar encuentros con las comunidades, explore 
la posibilidad de donaciones de cualquier tipo con simpatizantes que 
puedan contribuir.

-	 Defina el público o Sectores Sociales que participarán: como se 
mencionó antes, la decisión de quiénes participarán pasa por el análisis 
de su realidad y por supuesto de la definición de objetivos. No solo 
es importante determinar qué tan democrático será este proceso sino 
caracterizar suficientemente estos sectores para saber cuáles serán 
los canales más efectivos para la incorporación de sus propuestas. 
Por ejemplo, es muy probable que sea más efectiva la utilización de 
plataformas tecnológicas si su campaña de desarrolla en territorios más 
urbanos y con personas no tan mayores, que si esta se dirige a personas 
mayores y de zonas rurales. 

-	 Construya un mensaje para el proceso: como es sabido, la acción 
política está definida fundamentalmente por procesos permanentes de 
comunicación. Es decir, no es suficiente con empezar un proceso de 
participación para la construcción de su programa de gobierno o propuesta, 
sino que es necesario definir cómo se quiere que la ciudadanía, los actores 
externos, los medios de comunicación, y demás público lo interpretarán. 
En este sentido, es fundamental minimizar esa interpretación, es decir, 
construir un mensaje claro y sencillo que no genere ambigüedad que 
facilite que desde afuera se especule sobre las intenciones del partido.

PASO 7: Desarrolle pilotos
Como queda evidenciado en este material, construir un programa de 
gobierno o propuesta política no es fácil y no siempre se puede desarrollar 
en condiciones óptimas. Las y los políticos enfrentan retos permanentes 
no solo en su organización y mala imagen, sino en las múltiples tareas 
que tienen que desarrollar para que sus campañas funcionen y los lleven 
a triunfar. Es por esto, que la recomendación general es que antes de 
iniciar un proceso complejo y desgastante, pruebe en algún pequeño 
territorio o sector social que le permita evaluar la experiencia y basado en 
los aprendizajes obtenidos, facilitar la implementación de un proceso más 
completo. 
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La posibilidad de democratizar la construcción de su programa o propuesta 
también podría dar la imagen de que usted le da importancia a contar con 
procesos participativos, con posibilidades de crecimiento político y avance 
que puede tener riesgos, pero que si se adelanta de manera planeada y 
controlada estos se minimizan y se logran superar. 

PASO 8: Elabore borradores y valídelos
Aunque suene obvio, es importante que no se frustren procesos de este 
tipo así se presenten dificultades. Que una campaña política se desgaste 
cumpliendo todos los pasos necesarios para lograr un proceso planeado 
de construcción programática y termine abandonando el proceso, puede 
generar mayores niveles de frustración que los previos a la concepción de 
todo el proceso.

En este paso, la recomendación es que luego de recopilar la información 
necesaria desarrollando los pasos anteriores, se elabore un primer borrador 
de programa por ejes temáticos, y que por supuesto cuente con los insumos 
obtenidos antes: datos de entidades del Estado, resultados de encuestas, 
historias reales, entre otros. El objetivo de que se hagan borradores, es 
que estos sean analizados, corregidos y finalmente validados para su 
presentación e inscripción.

Para este paso, por muy democrático que haya sido el proceso previo, es 
importante que cuente con personas que tengan herramientas técnicas 
para validar sus resultados y puedan avanzar en la construcción de una 
propuesta final viable y con sentido de realidad.

Para esto último, recuerde que no es igual un programa de gobierno a una 
propuesta política; el primero deben desarrollarlo obligatoriamente las 
candidatas a gobernaciones y alcaldías, y la segunda, la recomendación 
de este módulo de formación es hacer un ejercicio parecido teniendo en 
cuenta que este documento es su hoja de ruta e incluso facilita muchas 
decisiones estratégicas al interior de su campaña, pero no es un requisito 
legal para la inscripción de sus candidaturas, esto para el caso de candidatas 
a asambleas departamentales, concejos distritales y municipales y juntas 
administradoras locales.

No son iguales estos documentos, pues el mandato popular sobre cada uno 
de estos cargos tampoco lo es. Para el caso de gobernadoras y alcaldesas, 
el mandato es de gobierno sobre la base de las propuestas incluidas en 



123

M
ó
d
ul

o
 3

. 
“
Id

e
a
s 

p
a
ra

 l
a
 E

la
b
o
ra

ci
ó
n
 d

e
 P

ro
g
ra

m
a
s 

d
e
 G

o
b
ie

rn
o
 y

 P
ro

p
ue

st
a
s 

Po
lít

ic
a
s”

M
uj

er
es

 y
 c

on
st

ru
cc

ió
n 

de
 p

az
 te

rr
ito

ria
l

su inscripción en todo el territorio que entrará a gobernar de salir electa. 
Significa esto, que el gobierno no es un cargo de representación política 
de sectores específicos de la sociedad, sino que las mujeres y hombres 
que gobiernan, deben hacerlo para todos y todas las habitantes de sus 
territorios y por eso se establecen las funciones a cumplir tal y como lo 
contempla la ley.

Para esto, es necesario que una gobernadora o alcaldesa lidere con 
directrices que busquen el mejoramiento de la calidad de vida de la 
ciudadanía, por lo que debe establecer un camino construyendo metas 
de transformación. También debe guiar y fortalecer procesos internos y 
externos de la administración que permitan garantizar el cumplimiento de 
resultados. 

Una de las tareas más complicadas, pero necesarias para la gobernabilidad 
es lograr conciliar intereses construyendo alianzas. Las gobernadoras 
y alcaldesas deben representar la voluntad colectiva, ya no solo de las 
personas que las hayan elegido. Para esto, debe buscar alianzas públicas, 
privadas, con organizaciones, otras entidades territoriales, empresas 
privadas, etc. 

Este último aspecto, diferencia de manera integral la función y características 
de los cargos ejecutivos y de gobierno de las corporaciones públicas. 
La función esencial de estas últimas, es el control político y por medio 
de éste cogobiernan con las administraciones territoriales. No obstante, 
un principio determinante es que sí representan los intereses de grupos 
específicos de la sociedad que las eligen. Es decir, distinto a gobernadoras 
y alcaldesas, conforman cuerpos colegiados pues a estas instancias 
concurren los distintos sectores de la sociedad que buscan que sus voces 
y opiniones sobre las decisiones públicas sean escuchadas y que tengan 
influencia.

Esta claridad en las diferencias entre los cargos y sus funciones debe estar 
presente en la construcción del programa de gobierno o la propuesta 
política, pues la misma debe estar obligatoriamente enmarcada en estos 
aspectos. Es decir, la agenda pública es igual, las necesidades ciudadanas 
las mismas, pero por supuesto no son iguales las propuestas desarrolladas 
desde una candidatura a alcaldía que desde una al consejo. Estas 
propuestas deben construirse con el marco legal de los alcances de cada 
uno de los cargos, entendiendo que este siempre será mayor desde el 
ejecutivo, pero que desde las corporaciones las soluciones finalmente se 
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respaldan o se niegan, logrando mayor aceptación ciudadana o en el caso 
contrario, mayor resistencia de parte de la ciudadanía.

PASO 9: Socialice los resultados
Para este paso es importante aclarar, que un proceso de socialización no 
necesariamente tiene que ser ampliamente extendido y menos para el caso 
de la campaña electoral. Recuerde que por ser este uno de sus principales 
elementos diferenciadores, no es lo mejor socializar completamente su 
propuesta, sino tener un proceso un poco más controlado.

Esto le permitirá hacer unas últimas mejoras a la misma, lograr que el 
equipo de su campaña se sienta incluido en la construcción de su programa 
o propuesta, y que por la misma vía lo conozcan, comprendan y defiendan 
en época electoral. Su programa o propuesta son la guía completa de la 
campaña, no solo un elemento programático y comunicacional.

La socialización de este documento, puede aprovecharse para lanzar la 
campaña, por lo que es importante, como se mencionó en el Paso 1, que 
se elabore y lleve a cabo un cronograma que haga que se cumplan los 
tiempos para aprovecharlos en función de los propósitos de la campaña.

3.	Recomendaciones Finales
Por último, algunas recomendaciones generales para la construcción de 
plataformas programáticas de las candidatas:

-	 El primer elemento necesario para iniciar este tipo de procesos es la 
voluntad política. No importa si se tiene la mejor metodología, recursos 
suficientes y un ambiente favorable, si de parte del equipo de campaña 
y apoyo no hay un reconocimiento de la importancia y posibilidades de 
fortalecimiento y mejoramiento político, en la construcción juiciosa del 
programa de gobierno o de la propuesta política.

-	 ¡Empiece lo antes posible! Después de asegurar la voluntad de la 
candidata y su equipo, inicie el proceso. Como se mencionó en todos 
los capítulos de este manual, empezar incluye muchas tareas y por lo 
mismo es un paso que debe acelerarse para avanzar, pues se tiene 
como plazo la inscripción de la candidatura y la presentación formal de 
la campaña.
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-	 Considere suficientemente las condiciones de la campaña, externas e 
internas y por supuesto del territorio. Se pueden tener las mejores ideas 
o conocer la mejor experiencia de democratización en otras campañas 
del mundo, pero ninguna experiencia es totalmente replicable por lo 
que la coordinación de la campaña debe tener olfato y apertura, para 
que una vez se haga una lectura de la realidad se tomen las decisiones 
correctas y a las que pueda responder satisfactoriamente.

-	 Valore la democracia y la participación. En general, siempre traerán 
ganancias y fortalezas a los procesos democráticos por muy complicados 
que parezcan. La campaña ganará en información, movilización y 
compromiso por parte de las y los voluntarios en la inclusión de sectores 
nuevos. 

-	 Sepa que se necesitan recursos de todo tipo: financieros, humanos, 
de tiempo, etc. Si la campaña no cuenta con tantos recursos, debe 
ser creativa en la consecución de los necesarios. No contemplar esta 
condición puede hacer que se frustren las expectativas y se retroceda 
antes que avanzar.

-	 Piense estratégicamente, esto es, privilegiar y al mismo tiempo sacrificar. 
No podrá abarcar todos los temas, seguramente no podrá incluir a todos 
los sectores que quisiera en el proceso que diseñe, probablemente en 
algunos grupos de interés se generará descontento, situación propia de 
los procesos de cambio por lo que inevitablemente tendrá que tomar 
decisiones.

-	 Finalmente, anime a actores clave a acompañarle en este proceso. 
Construya alianzas con organizaciones sociales, promueva de manera 
inteligente este tipo de procesos pues esto le ayudará a mitigar el efecto 
de posibles amenazas que perturben el logro de sus objetivos. 
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