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Editorial

a década pasada abundo en publicaciones criticas y tedricas. Todos los movi-
L mientos politicos, sin distingos, incursionaron en el campo de las publicaciones,
muchas de las cuales sirvieron para el impulso y la difusion exegética del marxismo.
Las mds de las veces, quienes escribimos y publicamos en dichas revistas, nos
ocupamos de interminables y estériles debates en una competencia retdrica y
silogistica de demostracion de *“‘verdades” acabadas. Asi las revistas lentamente
Sfueron desapareciendo y solo subsisten unas —muy pocas— que lograron ubicarse
en terrenos firmes y productivos. Por lo demds se cumple el adagio segun el cual las
revistas son importantes después de muertas.

La crisis de las publicaciones tedricas no ha sido mds que el reflejo de la crisis
politica por la que atraviesa el campo democrdtico. A finales de la década de los
setenta, es bueno y util recordarlo ahora, se abrieron paso corrientes politicas que
profesan un desprecio absoluto hacia lo tedrico. El cambio social —se argumentd
con frecuencia— no requiere de teorias complicadas ni de “'intelectuales de gabi-
nete"'. Algunos no compartimos tales apreciaciones y nos relegamos a la conforma-
cion o al fortalecimiento de entidades ubicadas en el terreno de la sociedad civil del
campo democrdtico. Alll proseguimos con nuestra labor de documentacion, de
investigacion, de educacion y formacion de las organizaciones y de los movimientos
populares. Y desde alli hemos defendido la importancia del conocimiento de nuestra
realidad y la necesidad imperiosa de una Reforma Intelectual y moral en el pais
como parte fundamental de la lucha por una nueva hegemonia y por una nueva
sociedad.

[ papel de la teoria y del conocimiento, y obviamente, el papel de la intelectuali-

dad en el proceso de transformacion de nuestra sociedad, es, a nuestro modo de
ver, fundamental. Una teoria expresada en un lenguaje accesible aunque no por ello
populista. Una teoria que plantee interrogantes, que formule hipdtesis explicativas,
que critique y proponga alternativas. Una teoria que renueve el contenido del
pensamiento democrdtico y que lo proyecte socialmente en el seno de las organiza-
ciones populares, académicas, en una palabra, en la sociedad civil para ir constru-
yendo un nuevo consenso social en busca de un orden social enteramente renovado,
forjado con el esfuerzo y creatividad de las nuevas mayorias del pais. Esta
disquisicion sobre la teoria y sobre su papel en la lucha por la transformacion de
nuestra sociedad viene a propésito de la REVISTA FORO, cuyo primer nimero
damos hoy a luz, con no pocos dolores y traumas propios del parto. Es parte del
esfuerzo institucional de la Fundacion Foro Nacional por Colombia y se ubica
claramente en el terreno de la sociedad civil y el campodemocritico.

arevista contard con cinco secciones permanentes: Politica, Cultura, Movimien-
L tos Sociales, Vivienda y Desarrollo Urbano, y, Educacion y Pedagogia. En cada
numero, una de las secciones ocupard un papel destacado, alrededor de ella se
elaborard un Dossier. Precisamente este primer nimero se abre con el tema munici-
pal, que a su vez, se trabajo recientemente en un seminario latinoamericano organi-
zado por la Fundacion Foro Nacional por Colombia, por el Instituto de Cooperacion
Iberoamericano de Espafa, ICI, y por el Consejo Latinoamericano de Ciencias
Sociales. La seccion politica incluye un articulo de Eduardo Pizarro sobre la
Constitucion de 1886; la seccion de Educacion y Pedagogia recoge un trabajo de
Humberto Quiceno sobre la reforma educativa en los afios treinta, la seccion cultural
se abre con un articulo de Orlando Pulido sobre el pensamiento de Antonio Gramsci.
El viaje del Papa Juan Pablo II a Colombia es examinado por Héctor Torres y
Orlando Fals Borda inaugura la seccién sobre movimientos sociales.
Nosotros al contrario de las revistas ““Muy importantes’ que han muerto, quere-
mos VIVIR. R

Agosto 1986
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Municipio y democracia local:
la territorialidad de la democracia

Carlos A. Garcia

En el mundo contemporineo no es un secreto para las diversas fuerzas que
empujan la descentralizacion de los distintos Estados, la relacién que tiene con la
democracia local y con los municipios. Tampoco son secretas las profundas
diferencias con respecto a lo que se entiende por cada uno de los componentes de
dicha trilogia: descentralizacién, democracia local y municipios.

Ello ha dado lugar a tres grandes dareas que son preocupacion de la investiga-
ci6én y también de las practicas de democratizacién en diferentes paises. En
primer lugar, qué se entiende por descentralizacion y por democracia local y
cuales son sus relaciones. En segundo lugar, la forma especifica que adquiere la
democracia local en cada pais y sobre todo en América Latina. Y finalmente, la
dinamica entre movimientos sociales y participacion. Cada uno de estos campos
posee su propia esfera de preocupaciones y de contradicciones, que reflejan
propiamente a las fuerzas que estdn tras la dinamica que empuja la descentraliza-
cién. Porque no son Ginicamente los sectores de menores ingresos los mas intere-
sados en la descentralizacién, aunque se dan casos en los cuales se oponen a ella.
Los factores que conforman y dan vida a dichas fuerzas son de caracter historicoy
tienen sus particularidades nacionales, de igual forma que la tienen los munici-
pios que ain dentro de cada pais guardan grandes diferencias entre si.

Lo anterior se encuadra en una reaccién favorable a la descentralizacion en
Europa y en América, reacciéon que ha partido de la critica a los modelos
centralizados de gobierno, ligada a la critica de los actuales Estados representati-
vos y del Welfare State y de su creciente ineficacia. Y ha partido también del
planteamiento de diversas formas de reforma municipal, que buscan convertir a
los municipios en entes con gran capacidad de decision y con una alta capacidad
de gestion. Esto sobre la base de que se constituyan como instituciones represen-
tativas y como agentes de una efectiva democracia local.

La descentralizacion, en la perspectiva que recorre este informe especial, se
entiende en la via para la ampliacién del campo de derechos ciudadanos, para la
creacién de canales de acceso a instancias superiores del Estado, en fin como una
via para la democratizacién politica, que trascienda los decretos y las leyes. Por
otra parte, la descentralizacion, al producirse en un contexto de ampliacién de la
capacidad representativa, aumenta la capacidad de presion de los ciudadanos y
sus organizaciones territoriales y politicas, dando lugar a mayores posibilidades
de democratizacion social.

La descentralizacién, ademas, aumenta las posibilidades de que la accién de las
municipalidades sea eficaz econémica y socialmente, al ganar en capacidad de
gestidbn en ambos campos. Es decir, la descentralizacién lo es tal cuando se
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La ampliacién de la democracia lo-
cal, a partir de formas efectivas de
representacion y de formas efectivas
de descentralizacion, es una conse-
cuencia de la cada vez mayor necesi-
dad de interlocutores politicos evi-
denciada por las nuevas formas de
movimientos sociales que se desarro-
llan en América Latina. El ciudadano
corriente, la gente, espera que se re-
suelvan sus problemas en la ciudad;
sus expectativas sociales se incre-
mentan.

comienzan a transferir y se transfieren funciones al municipio desde el gobierno
central.

El gobierno local va adquiriendo un doble caracter, del cual ha carecido en
América Latina, a lo largo de su historia. Por una parte, se va constituyendo en
una representacion politica de las comunidades locales y, por otra, consolida un
nuevo rol como gestor publico en un territorio determinado en nombre del
Estado Central. Hasta hoy predomina el segundo, sin que el caracter representa-
tivo se haya podido desarrollar.

Asi, el gobierno local adquiere cuerpo como una institucion politica de base
representativa, auténoma en el ejercicio de sus funciones e integrada de una
nueva manera al Estado. Ello quiere decir, que encuentra formas de organizacion
propias, que estan revestidas de competencias especificas y decisorias, no de
caracter genérico.

Como se ha reconocido en diversos medios, en América Latina cargamos con
la herencia de una falta de tradicién tedrica sobre la trilogia que venimos
mencionando. Lo cual no proviene necesariamente de una incapacidad tedrica
innata sino que se vincula con la inexistencia de formas de poder y de democracia
locales, derivadas del caracter altamente centralizado de los distintos Estados
y de su carencia de arraigo territorial. Los gobiernos locales han sido débiles y
poco democraticos; han sido mas bien estructuras clientelistas con pocas compe-
tencias y con pocos recursos. Esto desemboca en municipalidades altamente
ineficientes y una baja oferta publica de servicios.

La ampliacion de la democracia local, a partir de formas efectivas de represen-
tacion y de formas efectivas de descentralizacién, es una consecuencia de la cada
vez mayor necesidad de interlocutores politicos evidenciada por las nuevas
formas de movimientos sociales que se desarrollan en América Latina. El ciuda-
dano corriente, la gente, espera que se resuelvan sus problemas en la ciudad; sus
expectativas sociales se incrementan.

El amplio espectro de problemas que plantea la relacién descentralizacion-
democracia local y municipio plantea ademas la necesidad de buscar una refor-
mulacién de lo que se entiende por Estado democritico y sociedad igualitaria, de
lo que se entiende por ciudad y por gestion de la ciudad. Sin ello, creemos que
cojea la marcha de la “localdemocracia™.

Estos temas y muchos otros conforman el programa de cooperacion para la
democracia local en América Latina, que viene siendo coordinado porel Consejo
Latinoamericano de Ciencias Sociales —CLACSO— y el Instituto de Coopera-
cion Iberoamericana-ICI. Programa del cual forma parte el SEMINARIO SO-
BRE MUNICIPIOS Y GOBIERNOS LOCALES, realizado en Bogot4, en junio
del 86, en coordinacién con el Foro Nacional por Colombia.

De los trabajos presentados a este seminario, la Revista Foro ha seleccionado
los articulos que conforman el Informe Especial de este primer nimero. Su
importancia frente al proyecto de elecciéon popular de alcaldes y a la reforma
politica, sin duda, permitiran profundizar la discusion y aportar nuevos elemen-
tos al mismo.
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Una concepcion historico-politica
escoldstica y académica es aque-
lla segun la cual no tiene realidad y
dignidad mds que el movimiento que es
consclente al cien por cien, y que, in-
cluso, estd determinado por un minu-
cioso plan trazado con antelacion, o
que corresponde (lo que equivale a lo
mismo) a la teoria abstracta. Pero la
realidad es rica en combinaciones de lo
mds extrafio, y es el tedrico quien debe
encontrar la prueba de su teoria, en
estas rarezas “‘traducir’ al lenguaje
tedrico los elementos de la vida de la
historia, y no, en sentido contrario, que
sea la realidad quien deba presentarse
segin el esquema abstracto.

Antonio Gramsci - Passato e Presente

Pedro Santana R.

““Crisis municipal,
movimientos sociales
y reforma politica
en Colombia”

1. Nuevas realidades,
nuevos problemas

a realidad contemporinea de

América Latina ha hecho entrar
en crisis a varios de los paradigmas
clasicos en los que las ciencias socia-
les han basado sus andlisis sobre la
realidad social y sobre los movimien-
tos sociales en occidente.

La irrupcién de nuevos movimien-
tos sociales de base heterogénea (o
pluriclasista como los llamamos nos-
otros), lo mismo que la manifes-
tacién reiterada de la crisis guber-
namental a wvarios niveles, ha
planteado sobre la mesa de los inves-
tigadores problemas relativos a la
cuestion de la democracia, del Esta-
do, delos partidos, de la cultura, de la
organizacion Estatal y de las relacio-
nes entre el Estado centralista y los
entes regionales y locales.

También la realidad Latinoameri-
cana nos ha llamado la atencién acer-
ca de la teoria de las clases socialesen
un contexto en el cual el aparato pro-
ductivo capitalista se ha mostrado
historicamente incapaz de absorber
ya no sblo la fuerza de trabajo sino
también a las capas medias formadas
profesionalmente en los politécnicos
y universidades. Tasas de desempleo
absolutas que sobrepasan el 12% de
la poblacioén econdmicamente activa
que vive en las grandes ciudades Lati-
noamericanas; niveles de subempleo
que cubren a otro 15% de PEA; lo
mismo que la amplia participacién
del llamado “sector informal de la
economia”, que por ejemplo, en el
caso colombiano brinda cerca del

50% del empleo productivo. Todo
ello ha puesto en crisis categorias que
hasta ahora pasaban como paradig-
mas de validez universal con los cua-
les las ciencias sociales venian res-
pondiendo a los problemas
manifestados en la sociedad capita-
lista.

Ernesto Laclau ha llamado en par-
te la atencion sobre esta realidad,
cuando nos ha recordado reciente-
mente, que las nuevas formas de ex-
presion de los movimientos sociales
—mujeres, ecologicos, pobladores,
etc.—, son nuevos precisamente en el
intento de mostrar una respuesta que
no se adecua totalmente a las caracte-
risticas centrales del paradigma cla-
sico de las ciencias sociales. Este
paradigma nos indica una unidad
entre los agentes sociales (clases so-
ciales) y la forma que el conflicto
puede asumir entre ellas. Asi pues,
los movimientos sociales han respon-
dido segin los analisis clasicos a tres
caracteristicas principales: 1) Laiden-
tidad de los agentes (clases) ha sido
dada a través de categorias pertene-
cientes a la estructura de la sociedad
(lugar que los sujetos ocupan frente
a los medios de produccién); 2) Los
conflictos que enfrentaban a las cla-
ses subordinadas se determinaban en
términos de un paradigma diacréni-
co-evolutivo, es decir, se presupone
un desarrollo continuo de la historia.
El caracter inevitable de los cambios
en un sentido “‘progresivo’ estaba
supuesto en este paradigma evoluti-
vo, sin que dependiera de la concien-
cia de los actores sociales o de los
agentes sociales. 3) Los movimientos
sociales se agotaban en lo politico, es
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decir, la pluralidad de los espacios
que de hecho ocupan los movimien-
tos sociales fue reducido a la esfera
politica. Quiero advertir que he to-
mado en sentido muy amplio las afir-
maciones de Ernesto- Laclau y por
tanto soy yo quien toma la responsa-
bilidad por las afirmaciones ante-
riores. (Ernesto Laclau 1983).

2. Democracia, gobiernos
locales y participacion
ciudadana

En el municipio es donde reside la
Suerza de los pueblos libres. Las
instituciones municipales son a la li-
bertad, lo que las escuelas primarias
vienen a ser a la ciencia, la ponen al
alcance del pueblo; le hacen paladear
su uso pacifico y lo habinian a servirse
de ella.

Alexis de Tocqueville, La Democracia
en América.

esde el siglo XIX sabemos que

la municipalidad se sita en un
lugar privilegiado de encuentro entre
la sociedad civil y el Estado. Sabemos
por cjemplo, desde Marx, que la na-
ciente burguesia hizo del municipio
un lugar privilegiado de lucha por la
conquista de la sociedad y por la ins-
tauraciéon del sistema capitalista.
Quizis por ello, las corrientes de iz-
quierda miraron hasta hace relativa-
mente muy pocos afos con cierto
desdén la organizacion municipal. Se
trataba en la lucha porel poder justa-
mente, de negar la institucionalidad
salida de la revolucion burguesa. Se
trataba de instaurar un nuevo poder
al estilo de los soviets salidos de la
revoluciéon de octubre de 1917. No
obstante con la crisis declarada en la
teoria del Estado y con el fracaso de
las predicciones y lineas de accion
salidas de la I1I internacional, se vol-
vié a poner sobre el tapete el proble-
ma de la democracia v la participa-
cion popular.

En la medida en que se revaluaban
concepciones lineales de la historia se
examiné el municipio y su conforma-
cion historica: al tiempo que se mira-
ba la relacion entre las formas de la
democracia directa y las formas de la
democracia representativa. En Amé-

El Municipio ocupa un lugar destacado de encuentro entre sociedad civil y el Estado.

rica Latina las izquierdas comenza-
ron una revision critica sobre su con-
cepcion de la democracia, al tiempo
que retomaron la discusiéon acerca
del municipio, de la eleccién de alcal-
des, del referendum local, de las fun-
ciones y de la descentralizacidn, en
un contexto en el cual las burguesias
Latinoamericanas lejos de asumir
formas siquiera democratico-libera-
les hundieron a nuestros pueblos en
la larga noche del terrorismo de Esta-
do y de la guerra sucia.

La revaluacion sobre la democra-
cia tuvo que pasar por la muestra
fehaciente de que en América Latina

las burguesias ante el avance de los
movimientos obreros y populares, de
los partidos de oposicion, se inclina-
ban claramente por los regimenes de
facto. La ciencia politica se encontrd
de pronto, contrario a todos los ana-
lisis exegéticos, que ¢l sujeto de dere-
cho burgués no se encontraba plena-
mente realizado en las sociedades de
América Latina. Y se encontré, ade-
mas, con el hecho de que la cuestién
de la democracia y la instauracion de
regimenes de amplia base social y de
participacion popular, anhelo cente-
nario expresado en nuestras declara-
ciones de independencia, permanece
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irrealizado en la mayor parte de nues-
tro continente.

Es necesario decirlo con toda clari-
dad: Las formas de expresion de la
voluntad popular se encuentran limi-
tadas al ejercicio, de cuando en vez,
del sufragio para renovar la cabeza
del ejecutivo nacional y para nom-
brar al cuerpo legislativo que, por lo
demas ha sido limitado en sus funcio-
nes. Las formas de expresion de la
voluntad popular, tales como las or-
ganizaciones populares o los moder-
nos movimientos sociales o de pro-
testa, han sido duramente reprimidos
o se les excluye de la deliberacion y de
la resolucion de los problemas que
tienen que enfrentar a diario. Los
movimientos politicos de oposicién
son atropellados en sus derechos y
excluidos o limitados frente a las de-
cisiones que tienen que ver con los
problemas de la Nacién.

Colombia, en el contexto de Amé-
rica Latina, es uno de ios regimenes
mds estables. En mas de ciento cin-
cuenta afios de vida republicana, for-
malmente independiente, sélo ha co-
nocido, en el presente siglo, dos
golpes militares de corta duracion.
Esta “fortaleza™ de las instituciones
sOlo se explica en razén a que al pro-
pio tiempo ha mantenido limitada la
participacion ciudadana.

La vida municipal siempre ha esta-
do vinculada en Colombia, a la
ausencia de canales de participacion
democratica, desde el siglo XIX, y
sobre todo después de la Constitu-
cion de 1886. Derrotadas las tenden-
cias federalistas, que impusieron de
1863 a 1885 la eleccion de los estados
soberanos, la organizacién institu-
cional consagré el nombramiento de
alcaldes y gobernadores por parte del
Presidente de la Republica hasta el
presente. El Presidente de la Republi-
ca elegido cada cuatro afios nombra a
los gobernadores de departamentos y
al alcalde de la ciudad de Bogota, los
gobernadores nombran a los alcaldes
de los cerca de 1.000 municipios co-
lombianos. A eso se limita la demo-
cracia colombiana.

Como ya dijimos, la municipali-
dad se situa en un lugar privilegiado
de encuentro entre la sociedad civil y
el Estado. Un lugar de encuentro en
que se combinan, las necesidades y

reivindicaciones mas inmediatas de
la poblacién con la organizacion de
la gestion publica y social. Como
lo advierte certeramente Fernando
Cardozo: ““ciudad y politica nacieron
en la tradicion occidental como con-
ceptos y realidades interrelaciona-
das. Etimoldgicamente las articula-
ciones son claras: civitas y polis son
raices que en distintos idiomas expre-
san, al mismo tiempo, un modo de
habitar y una forma de participar:
civismo y politica” (Fernando H.
Cardozo; a Cidade e a Politica, Ce-
brap, Sao Paulo, 1972, p. 29).

En estos términos, concebimos el
problema de la democracia local en

un contexto nacional, que en nuestro
caso hemos definido como de una
democracia limitada o restringida.
Esta restriccion referida en los dos
niveles: la forma como se genera el
poder municipal en nuestro pais es
antidemocratica, no cuenta con la
participacion ni el consenso de la po-
blacién. Las autoridades municipales
son elegidas por el sistema de la coop-
tacion. Esta cooptacion lleva al nom-
bramiento de alcaldes de acuerdo con
criterios clientelistas: se nombra co-
mo alcalde del municipio a la persona
que garantice los intereses electorales
del grupo politico de la regioén o del
jefe politico del gobernador. La dura-

La vida municipal en Colombia siem-
pre ha estado asociada a la ausencia de
canales de participacion democratica
desde el siglo XIX y sobre todo, des-
pués de la Constitucion de 1886.
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cion promedio de un alcalde en su
puesto es, de acuerdo con estudios
del Departamento Nacional de Pla-
neacion, de seis meses. Los goberna-
dores permanecen en sus cargos un
lapso promedio de nueve meses.

Existe una inestabilidad institucio-
nal y una clientelizacién marcada en
la vida municipal. Al ciudadano co-
mun y corriente, al hombre de la calle
se le ha ido despojando paulatina-
mente de su conciencia ciudadana. Se
le ha ido alejando del manejo de los
asuntos publicos, despolitizindolo.
Por esta razon, el ciudadano corrien-
te termina por creer que todo lo que
tiene que ver con la politica tiene que
ver con ‘‘negociado” o “clientelis-
mo”, lo ve peyorativamente. Si la
mentalidad democratica se moldea
en la vida municipal, la mentalidad
de nuestra poblacién ha sido moldea-
da en un municipio alejado del con-
trol del ciudadano. Un municipio de
espaldas a su poblacion.

En Colombia el municipio es res-
ponsable de la prestacion de los servi-

cios de agua potable y alcantarilla-.

dos, energia eléctrica, recoleccion de
basuras, matadero y plazas de merca-
do, arreglo de callés, parques y zonas
de recreacion, educacioén primaria,
vias de penetracion, vivienda popu-
lar, impulso cultural y folklérico y
teléfonos.

Lo primero que se constata ¢s que
han sido sustraidos a la gestion muni-
cipal buena parte de sus funciones,
que se han transferido a entes estata-
les centralizados y dependientes de
los llamados Institutos Descentrali-
zados. Asi por ejemplo, la atencion a
los infantes se ha encargado al Insti-
tuto Colombiano de Bienestar Fami-
liar —monstruo burocratico— que
consume la mayor parte de sus recur-
sos en el pago de némina y sosteni-
miento; la educacion primaria ha si-
do nacionalizada; energia eléctrica se
presta hoy por entes regionales y na-
cionales, para la vivienda popular se
han creado varias entidades centra-
listas: Instituto de Crédito Territorial
1.C.T.; Fondo Nacional del Ahorro;
Banco Central Hipotecario, etc.

No toda centralizacion es negativa
como tampoco toda descentraliza-
cion es conveniente. Pero en Colom-

El espacio piiblico es condicién para la demo-
cracia y la vida social.

bia, como lo vino a demostrar feha-
cientemente el actual gobierno con su
impulso a una politica de vivienda
popular sin precedentes en el pais,
estos organismos estan demostrando
que generan deseconomias de escala.
Hoy por hoy, estos organismos con-
sumen una buena parte de los recur-
sos que deberian destinarse a obras
en beneficio de la comunidad.

El otro aspecto es el de la gestion
municipal. Esta se hace también de
espaldas a la poblacion. Los tinicos
que no tienen acceso directo a los
organismos de gestibn municipal,
valga decir, a las empresas de servi-
cios publicos municipales, son los
ciudadanos, usuarios de los servicios
publicos. En las juntas directivas de
dichos organismos hasta el momen-
to, no tienen presencia los delegados
de las comunidades. Los contratos
para construccién de obras de in-
fraestructura que se hacen con dinero
de los ciudadanos no cuentan con
mecanismos de fiscalizaciébn ni de
veeduria popular. Las empresas pii-
blicas alegremente se han embarcado
en la construccién de obras faraoni-
cas a cuenta de los recursos prove-
nientes del pago de los usuarios me-
diante el sistema de tarifas que crecen

por encima de la elevacién de los in-
gresos de la poblacién y con présta-
mos internacionales con tasas de in-
terés leoninas.

El lugar de encuentro entre la so-
ciedad civil y el Estado, que es el
municipio, en nuestro pais es un lu-
gar de encuentro antidemocratico,
profundamente autoritario y exclu-
yente de la poblacion.

Pero quizas lo mas grave es la ine-
xistencia de una cultura democratica
y de una politica de participacién,
como resultado de tales medidas y de
tales practicas. La calle ha sido vacia-
da de su contenido ludicro y de lugar
para manifestarse frente a los proble-
mas de la urbe. El espacio publico ha
sido reducido y s6lo a él se llama al
ciudadano para que manifieste adhe-
sion politica en los certamenes electo-
rales. La calle se ha convertido en un
lugar azaroso, y no sélo por la exis-
tencia de manifestaciones como el
atraco y el robo, sino porque el ciuda-
dano reiteradamente es requerido
por la autoridad policiva para que
demuestre qué hace en la calle. Es el
vendedor ambulante quien mejor nos
da una semblanza de la calle, cuando
tiene que huir de la policia llevando
sobre sus hombros los dulceabrigos
de terciopelo rojo que sirven de im-
provisada vitrina a los productos que
ofrece al transetinte. El espacio publi-
co se ha vaciado de practicas y de
contenidos distintos al desplaza-
miento entre los lugares de trabajo o
los espacios que ofrece la ciudad para
la recreacion, etc.

3. Lacrisis urbana y la cuestion
municipal en Colombia

diferencia de otros paises de

Ameérica Latina, Colombia es un
pais de ciudades. Ciudades que han
sido el producto de nuestra convul-
sionada historia econémica y politi-
ca; de nuestro ancestro mestizo; de
nuestra caracteristica cultural que
nos muestra como un pais de regio-
nes. Se trata de una ciudad salida de
nuestro pasado colonial con su traza-
do de reticula espafiola heredado de
las Leyes de Indias. De una ciudad
marcada con la impronta de la vio-
lencia, nueve guerras civiles en el si-
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glo XIX y cientos de batallas que
enfrentaron a nuestros abuelos. Y
justamente, uno de los motivos cen-
trales del enfrentamiento lo constitu-
yo la cuestion regional, frente al pro-
blema de las autonomias y la federa-
cion, las fronteras ideologicas no fue-
ron claras entre los partidos. Nues-
tras ciudades salieron ademas, de la
transformacion de sus relaciones eco-
némicas operadas en los Gltimos 40
afios del presente siglo.

La “refundaciéon™ traumatica de
nuestras ciudades se operdé como
consecuencia de dos fendmenos que
ocurrieron simultaneamente: un pro-
ceso de descomposicion del campesi-
nado, acelerado por un proceso vio-
lento de lucha por la tierra, y un
incipiente proceso de industrializa-
cion segin el modelo de sustitucion
de importaciones.

Aceleradamente, como producto
de la agudizacion de la violencia y el
desarrollo industrial, el villorrio se
convirtié en la gran urbe y sus pue-
blerinos habitantes en ciudadanos.
Una ciudad construida en una per-
manente lucha de unos habitantes
desconocidos por la legislaciéon a
quienes se impuso una concepcion
del urbanismo a la europea, y a quie-
nes, se marginé desde siempre de las
decisiones que tenian que ver con el
control del espacio publico, con los
espacios habitacionales y con la for-
ma de construir su vivienda.

La historia, mencionada a trazos
largos, nos legd una malla de ciuda-
des que se fue tejiendo lentamente y
que fue cambiando sus funciones tra-
dicionales, (comercial, administrati-
va, de defensa, etc.) al tenor de los
cambios econémicos, politicos y cul-
turales que tuvieron lugar en nuestro
pais. La malla urbana nos presenta
una situacion que sintéticamente des-
crita nos permite observar: cuatro
centros regionales que albergan la
tercera parte de la poblacion del pais
y concentra la mayor parte de la acti-
vidad productiva. La mayor parte de
la poblacion esta concentrada en la
zona central del pais, incluyendo An-
tioquia, Santander, Cundinamarca
con Bogota, el conjunto de los depar-
tamentos cafeteros, Caldas, Quindio,
Risaralda. Estos departamentos con-
gregan en su territorio un sexto, del

total del territorio nacional, més del
50% de la poblacién. Los departa-
mentos de Antioquia, Valle, Cundi-
namarca concentran mas del 46% de
la poblacion, Estos tres departamen-
tos aportan el 57% del PIB y Bogota
dentro del conjunto aporta casi el
309% del PIB. Hay entonces marcados
desequilibrios regionales en Colom-
bia que se expresan a nivel geografi-
co, econdmico y poblacional. Asi co-
mo al nivel de infraestructura social y
de servicios.

Bogota es el centro dominante. Su
poblacion representa un poco mas
del 15% del total nacional. Por su
tradicion y por su historia, comocen-
tro politico-administrativo de la Na-
cion y por el desarrollo econémico,
ha consolidado definitivamente su
primacia en relaciéon con Medellin y
Cali. Barranquilla es el cuarto centro
urbano y constituye la cabeza de la
region norte del pais.

El resto de la malla urbana estd
constituida por un conjunto de ciu-
dades de tamafio intermedio (Carta-
gena, Bucaramanga, Manizales, Pe-
reira, Ibagué y Cuacuta) cuya
poblacién oscila entre doscientos y
quinientos mil habitantes. El resto de
la malla lo constituye un tejido fino
de ciudades medias y pequefias (45 de
mas de 50.000 habitantes y 27 de mas
de 100.000 habitantes).

De manera general, podriamos in-
dicar que la crisis urbana se vive a tres
niveles. En un primer nivel nos en-
contramos con las carencias en la es-
tructura urbana; la insuficiencia de
los bienes y servicios urbanos, o lo
que es lo mismo, carencia de los bie-
nes colectivos, vale decir, crisis de los
servicios publicos y sociales. En una
buena parte del territorio los servi-
cios publicos presentan coberturas de
prestacion muy bajas, en otras, prin-
cipalmente en las grandes ciudades,
ademas de este problema se presen-
tan conflictos por las tarifas de los
mismos. Esta carencia en la estructu-
ra urbana se manifiesta también bajo
la forma de incapacidad del aparato
productivo para generar el empleo
requerido por la poblacién. Nuestras
ciudades mantienen elevadas tasas de
desempleo—calculadasenun 15%—.
En la estructura del empleo que pre-
dominan los sectores informales y la

pequeiia y mediana produccion, las
consecuencias sobre el espacio son
obvias: La calle se convierte en el
lugar de “rebusque” en donde se
ofrecen toda clase de baratijas al
transetnte. La calle es un sitio de tra-
bajo para miles y miles de hombres y
mujeres.

En un segundo nivel hablamos de
las crisis de nuestras municipalida-
des. Es obvio que si hay desequili-
brios regionales, existen también
problemas diferentes en la municipa-
lidad, aunque comporten algunos
rasgos comunes en su problematica.

Los municipios ubicados en regio-
nes periféricas carecen de recursos
propios de alguna magnitud. La de-
bilidad de su estructura productiva y
urbana hace que sus arcas perma-
nezcan en sumas irrisorias. Estos mu-
nicipios viven principalmente de las
transferencias de la Nacion, que has-
ta anos recientes eran muy escasas.
Los fiscos de estos municipios no les
permiten atender sus funciones bdsi-
cas. No tienen acceso a fuentes de
crédito.

Las municipalidades intermedias
reciben recursos principalmente de
dos fuentes: transferencias, que son
importantes para su fisco, y de los
impuestos de industria, comercio, ro-
damientos de vehiculos. Algunas de
estas ciudades tienen fiscos mas o me-
nos equilibrados. Tienen, ademads,
acceso al crédito tanto nacional
(Fondo Financiero de Desarrollo Ur-
bano) como internacional. La gran
ciudad tiene fiscos que descansan
fundamentalmente en sus ingresos.
Reciben también transferencias y son
receptaculo central de los créditos de
la banca internacional, tanto privada
como multilateral.

Los rasgos comunes de la proble-
matica son también evidentes: la ma-
yor parte de las municipalidades del
pais mantiene unos fiscos deficita-
rios. En Colombia se ha operado has-
ta afios recientes, una concentraciéon
de los ingresos en el nivel nacional.
En 1940 la Nacién recibi6 el 56% de
los ingresos fiscales, los departamen-
tos recibieron el 32%, y los munici-
pios el 22%. En 1979 la Nacidn reci-
bi6 el 84.6%;, el nivel departamental
el 9.7% y el municipal el 5.7%. Asi
pues, la crisis municipal esta relacio-
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La prestacion de elementales servicios pibli-
cos ha sido una demanda constante de los
sectores populares en el pais, insatisfecha a lo
largo del presente siglo.

nada con la situacién deficitaria de
sus finanzas. De alli se deriva en gran
medida la insuficiencia de los servi-
cios publicos urbanos; la baja cober-
tura de prestacion, las altas tarifas de
los servicios, el abandono de funcio-
nes relacionadas con la cultura, el
deporte, la recreacion, etc. Esta si-
tuacion la explica de un lado la crisis

administrativa, y por el otro lado el.

paro civico y la protesta urbana.

4. Crisis urbana y movimientos
populares en Colombia

n los acépites anteriores hemos

hecho referencia a los elementos
constitutivos de la crisis urbana y he-
mos seflalado que ellos son el punto
de partida de la mayor parte de los
movimientos que tienen como reivin-
dicaciones fundamentales los aspec-
tos relacionados con lo urbano. En
otros trabajos hemos intentado de-
mostrar que una parte importante de
los movimientos populares o0 movi-
mientos civicos, tienen como punto
de partida las reivindicaciones regio-
nales vinculadas al desarrollo desi-
gual del capitalismo y de las regiones,
que son hechos no sélo econdmicos
sino principalmente socioculturales
de honda raigambre histérica.

Desde nuestra perspectiva los mo-
vimientos populares o civicos res-
ponden a tres problemas principales.
En primer lugar a la existencia en el
pais de un desarrollo desigual del ca-
pitalismo, lo que se traduce en la pre-
sencia de un profundo desajuste re-
gional en términos no sélo de
agregacion de valor sino tambiéna la
desigual e insuficiente distribucion de
los servicios publicos. (Santana Pe-
dro: 1983).

El segundo problema al que res-
ponden los movimientos populares
es a la insuficiencia de servicios publi-
cos en las grandes ciudades del pais.
Y un tercer tipo de problema al que
responden los movimientos popula-
res tiene que ver con la arbitrarie-
dad de las autoridades tanto en la
toma de decisiones que afecta a la vi-
da de la comunidad como en la pres-
tacion de los servicios mismos.

El desarrollo desigual concentra
los medios de produccién y de repro-
duccidn social principalmente en las
cuatro grandes ciudades del pais. Por
lo general la infraestructura produc-
tiva y social se encuentra mas desa-
rrollada en aquellas regiones donde
predominan los cultivos comerciales
(café, arroz, palma africana, algo-
dén, sorgo, soya, etc.), en los cuales
es dominante la gran hacienda capi-
talista. La infraestructura en las re-
giones de economia campesina pre-
senta enormes limitaciones y
deficiencias (no hay electrificacion
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rural, se carece de acueductos, no hay
vias de penetracion, la infraestructu-
ra de salud no existe, etc.).

Es obvio que el movimiento civico
tiende a localizarse en aquellas regio-
nes mdas atrasadas y en aquellas en
que predominan las formas de econo-
mia campesina.

Un segundo tipo de movimiento
nos conduce a aquellos localizados
en las grandes ciudades. Los movi-
mientos tienen aqui un origen vincu-
lado principalmente a los servicios
publicos. Una investigacion que ade-
lantamos en El Foro Nacional por
Colombia, que cubre el periodo 1970-
1985, sobre movimientos populares
en las grandes ciudades (y con una
base de informacién atin incompleta,
pero suficientemente representativa)
nos indica que durante los 15 afios el
motivo central, en las cuatro princi-
pales ciudades del pais, para el desen-
cadenamiento de la protesta urbana
ha sido el de los servicios publicos.
En Bogotd, los conflictos se generan
en un 28.1% de los casos por proble-
mas de tarifas de los servicios de
acueducto, energia y de combustibles
de uso doméstico, en veces se origi-
nan por extension de redes o por in-
suficiencia en el suministro del coci-
nol. Por problemas en el transporte
pablico se registraron el 21.2%,
mientras que por problemas relacio-
nados con las basuras se registro el
15.3% de las protestas. Los conflictos
laborales llevaron al 11.8%, por vi-
vienda se generaron el 10.6% y por
otros motivos el 13% (en otros inclui-
mos: problemas relacionados con la
ecologia, inseguridad, protestas con-
tra arbitrariedades, etc.).

Aqui tomamos la protesta urbana
en un sentido espacial, esdecir, aque-
lla que lleva a la expresion del recha-
zo a determinadas situaciones en el
espacio de la ciudad, es decir, lleva a
la marcha, a la ocupacion de la via
publica ya la interrupcion del normal
funcionamiento de la ciudad. Tres
protestas merecen una mencion: du-
rante los afios 1971-1974 se desarro-
lla en la ciudad de Bogotd un gran
movimiento de resistencia contra el
desalojo por la construccién de la
Avenida de los Cerros. Es una lucha
emprendida por los pobladores para
preservar un espacio fuertemente va-

lorizado por su ubicacién ventajosa
en la trama urbana de la ciudad. El
programa de avenida en el fondo bus-
caba involucrar estos asentamientos
en el moderno mercado capitalista
del suelo urbano.

La segunda protesta se desarrolla
el 14 y 15 de septiembre de 1977, enel
marco del Primer Paro Civico Nacio-
nal. Hechos muy importantes se ex-
presaron en este paro. Un proceso
que llevé al alzamiento de zonas ente-
ras de la ciudad en el cual se paralizd
totalmente el transporte, y el funcio-
namiento administrativo de la urbe.
Una protesta que desbord6 amplia-
mente a las formas de organizacion
de la poblacién. Una protesta que
tuvo su punto de partida en la convo-
catoria de las cuatro centrales sindi-
cales, pero, que tuvo como actores
centrales a los pobladores y donde el
escenario principal de la protesta fue
el barrio.

El tercer acontecimiento se refiere
al paro civico de Bosa, realizado el 28
de noviembre de 1981. Bosa es un
municipio anexado al drea metropo-
litana de Bogoti, que cuenta con
unos 250.000 habitantes y 52 barrios.
Protesta originada por falta de agua y
por mejoras en el servicio de alcanta-
rillado. El movimiento paralizé un
sector de Bogotd mientras el resto de
la ciudad seguia funcionando *‘nor-
malmente™.

Un vistazo rapido sobre la protesta
urbana en las otras tres ciudades del
pais reafirma la tendencia observa-
da en Bogota, aunque los conflictos
alrededor del transporte pitblico
muestran una gran importancia so-
bre todo en Medellin v Cali. En los
quince afios el transporte se convierte
en uno de los motivos centrales para
la protesta en Cali: el 58% de las pro-
testas y movilizaciones tienen como
desencadenante las tarifas o las rutas
o los subsidios del transporte; por
vivienda ocurren un 9.7% y por edu-
cacién otro tanto, por servicios de
acueducto o energia se presentan el
6.5%:; otros motivos desencadenan el
16.1%.

En Medellin los conflictos alrede-
dor del transporte piblico suman un
50% del total; por vivienda un 8.8%;
por energia y acueducto un 6%; por
reivindicaciones laborales 11.8%;

Los movimientos sociales entrafian no sélo
reivindicaciones econdmicas y de servicios
publicos. También ocupa lugar central las de-
mandas de democratizacion de la vida muni-
cipal y participacion ciudadana.

Empujada por la transformacion so-
civecondmica de la sociedad colom-
biana, por la irrupcion de nuevos mo-
vimientos populares vy de protesta,
por la presencia de un movimiento
guerrillero con influjo sobre todo en
los sectores campesinos, la crisis del
aparato estatal se ha manifestado so-
bre todo a nivel de las estructuras
departamentales y municipales.
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otros motivos desencadenan el
23.4%.

En Barranquilla los problemas de
acueducto y energia desencadenaron
en el periodo examinado el 37% de
las movilizaciones; el transporte un
21.7%, la vivienda un 21.7%:; las ba-
suras un 4.3%;, los conflictos labora-
les un 6.6% y otros un 8.7%.

Finalmente, vamos a referirnos a
los paros civicos ocurridos en Co-
lombia en el periodo 1971-1985. Du-
rante los quince afios se han efectua-
do 300 paros civicos en el pais, 172

paros se han motivado en problemas:

relacionados con la energia eléctrica,
acueductos y alcantarillados (57.3%
del total).

Relacionados con vias de comuni-
cacion: 22 (8.7%). Con educacion: 19
(6.3%). Motivados en problemética
de basuras: 9(3%). Defensa de tierras
o comunidades indigenas: 5 (1.7%).
Manejo de recursos naturales y pro-
blemas ecologicos: 14 (4.7%). Otros
problemas motivaron 33 paros o sea
el 11%. Dentro de ellos destacamos
un tercer tipo de movimientos que
estan directamente relacionados con
la centralizacién del aparato estatal a
nivel nacional. Algunos de ellos pro-
testaron por el cambio de las autori-
dades locales.

En cuanto a su localizacion regio-
nal, la mayor parte de los paros se
ubica en poblaciones intermedias es
decir, en aquellas ciudades que segiin
el censo de 1973 tenian entre 10 y
50.000 habitantes. En pueblos meno-
res de 10.000 se ubican otro nimero
importante de paros. Otras tenden-
cias, que habrian sido resefiadas en
los 10 afios anteriores a 1980 se man-
tienen: es mas importante y significa-
tiva la protesta en las regiones perifé-
ricas; la presencia de sectores hete-
rogéneos de la poblacion sigue siendo
la nota predominante; la presencia de
los sectores sindicales y obreros es
importante sobre todo en las ciuda-
des mayores donde es mas débil el
movimiento. La reivindicacion de
participacién en la definicion de los
asuntos locales es otra de sus carac-
teristicas mas notables.

5. Reforma politica municipal
en Colombia

E mpujada por la transformacién
socioecondmica de la sociedad
colombiana, por la irrupcién de nue-
vos movimientos populares y de pro-
testa, por la presencia de un movi-
miento guerrillero con influjo sobre
todo en los sectores campesinos, la
crisis del aparato estatal se ha mani-
festado sobre todo a nivel de las es-
tructuras departamentales y munici-
pales. Sectores cada vez mas amplios
de la poblacién cuestionan la vigen-
cia de un aparato estatal centralizado
y excluyente. Exigen niveles de parti-
cipacién y un lugar en la toma de
decisiones.

Sectores de las clases dominantes
se han dado perfecta cuenta que los
mecanismos estatales de participa-
cion no responden a los intereses de
las mayorias populares. Jaime Cas-
tro Castro, ministro de Gobierno, en
su ponencia de reforma politica sefia-
16: ““Esa falta de articulacion entre el
Estado y la sociedad ha conducido a
la clientelizacién de la politica, medio
atipico de la participacién ciudada-
na, y ha creado formas también atipi-
cas de expresién colectiva como la
abstencién, el paro civico y parcial-
mente la guerrilla.

"Los paros civicos y las protestas
que degeneraron en tumultos, con
saldos muchas veces de saqueo y
muertes violentas, son cada vez mds
numerosas. Un estudio reciente sefia-
la que de un total de 128 paros civicos
registrados en el periodo 1971-1980,
la mayoria de ellos (77), tuvieron co-
mo origen reivindicaciones vincula-
das con los servicios de acueducto,
energia eléctrica y alcantarillado (...)
ademas, segun el mismo estudio en
todos los casos se reclamé la presen-
cia de los usuarios en el manejo de los
citados servicios™.

La reforma politica que en adelan-
te detallamos sucintamente y que
acaba de ser aprobada en nuestro
pais, no podria explicarse al margen
de lo que ha sido el desenvolvimiento
del conflicto social y politico de los
ultimos afios en Colombia.

La reforma democratica del régi-
men administativo departamental y

municipal, la reforma fiscal que de-
vuelve recursos a los municipios y a
los departamentos, y otro conjunto
de medidas como la planificaci6n re-
gional y local con participacién de la
comunidad, como la veeduria popu-
lar, etc., han sido reivindicaciones
formuladas por los movimientos so-
ciales de base popular en Colombia
desde hace mas de una década. Los
movimientos guerrilleros, en el mar-
co de los pactos de cese al fuego y
tregua operados en los altimos 4
afios, las incluyeron en su pliego de
exigencias al gobierno y condiciona-
ron toda consolidacion posible de los
acuerdos, a unavance de las reformas
democraticas que ponian en el centro
de la cuestion la democracia localy la
vida municipal.

Por lo que toca a los movimientos
populares, se ve claramente que en
Colombia por lo menos, estos com-
portan también una dimensién poli-
tica y que como lo seifialara alguna
vez Nicos Poulantzas, ellos estan ubi-
cados en la esfera estratégica del Es-
tado, asi no se agoten unicamente en
esta dimension.

El aspecto nodal de la reforma lo
constituye la reforma del régimen ad-
ministrativo municipal. Esta reforma
involucra tres aspectos fundamenta-
les: devuelve recursos a los munici-
pios, define las competencias y fun-
ciones de las mismas y se ocupa de la
participacion de la comunidad en los
niveles municipales. Veamos sucin-
tamente los alcances en cada uno de
los aspectos sefialados.

1. Las funciones de la municipali-
dad han sido presentadas lineas
atras. La ley de reforma municipal
descarga ademas en la administra-
cion municipal la planificacion tanto
la formulacion de planes de desarro-
llo municipales como la planificaciéon
urbana. Los planes de desarrollo em-
pero contintian bajo la iniciativa del
gobierno nacional, pero establece el
criterio de la delegacidonen la primera
autoridad del municipio que es el al-
calde. La planificacién urbana se
ocupa fundamentalmente de la regla-
mentacion en la construccion y al
desarrollo de programas habitacio-
nales; a la localizacion adecuada de
servicios publicos; a la fijacion de
zonas de descanso y de recreo y a la
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Primer plano de Bogot4, levantado en 1584.

organizacién de sus servicios, a la
fijacion de criterios sobre los usos del
espacio urbano. Todos los munici-
pios mayores de 20.000 habitantes
deberdn formular planes integrales
de desarrollo urbano.

2. Al tiempo que se definieron las
nuevas funciones del municipio se
oper6 una reforma fiscal que tiene
como proposito central reasignar re-
cursos a los niveles locales.

Antes de la reforma fiscal munici-
pal los ingresos municipales descan-
saban basicamente en la industria y el
comercio y en el impuesto predial.
Ademas las arcas municipales reci-
bian las contribuciones de valoriza-
ciéon. La Ley 14 de 1983 ampli6 la
base fiscal del municipio entregando-
le el producto del impuesto a las insti-
tuciones financieras, un reavalio ca-
tastral y ordenando su actualizaciéon
cada cinco afios, y autorizd a los con-
cejos municipales para elevar hasta el
12% la tasa del impuesto predial. En-
tregd asi mismo el recaudo por im-
puesto de “rodamiento”. En 1984 el
impuesto predial representé ingresos
por 9.225 millones de pesos, el im-
puesto de industria y comercio repre-
sentd 15,652 millones; el impuesto de
avisos y tableros represent6 1.273 mi-
Ilones, mientras que el impuesto de

*rodamiento” llego a los 1.382 millo-
nes. Ello signific6 un ingreso adicio-
nal en pesos de 1984 cercano a los

9.000 millones. No obstante y como
lo sefiala el ministro de Gobierno:
*Los efectos de la Ley 14 han sido
positivos para las grandes ciudades,
menores para las intermedias y casi
nulos para pequefios municipios”.
(Castro Jaime: 1986, p. 15).

La Ley 12 de 1986 produjo, la ele-
vacion de la participacién de los mu-
nicipios en el impuesto a las ventas de
manera progresiva. Los municipios
con poblacién menor de 100.000 ha-

Plano actual de Bogot4, 1985.

bitantes recibiran, proporcionalmen-
te, una participacion mayor que la
ordenada para las medianas y gran-
des ciudades. Los calculos hechos
por organismos estatales hablan de
un ingreso esperado para 1986, por
parte de los municipios de cerca de 42
mil millones de pesos, para 1989 serd
algo mas 100 mil millones de pesos
mientras que en 1992 donde se alcan-
zara el tope maximo de la transferen-
cia, se llegara a los 226 mil millones
de pesos.

Esta transferencia es significativa
si se tiene en cuenta que en 1985 el
impuesto a las ventas llegd a repre-
sentar el 22.7% del total de ingresos
del fisco nacional. Con la nueva ley
sobre el impuesto a las ventas la ce-
sion a los entes municipales serd ma-
yor. En 1992 alcanzara unvalor total,
en términos reales, de 121.935 millo-
nes; mientras que antes de la reforma
s6lo alcanzaria a 73.161 millones; la
diferencia seria entonces de un
66.7%, lo que de hecho beneficiara en
gran medida a lasdiferentes regiones.

La ley empieza a regir a partir del
mes de julio del presente afio, y los
municipios recibirdn, en los meses
que restan, un ingreso adicional de
aproximadamente 2.000 millones de
pesos.

En conclusion, los ingresos muni-
cipales se han incrementado y la re-
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ciente reforma busca detener el dete-
rioro de la participacién municipal
en el presupuesto nacional.

3. Sinembargo, el aspecto masim-
portante de la reforma lo constituyen
las medidas que buscan la participa-
cién ciudadana en los asuntos loca-
les. El acto legislativo No. | de 1986
establece la eleccién popular de alcal-
des a partir de marzo de 1988. Los
alcaldes seran elegidos por el voto de
los ciudadanos para periodos de dos
aflos, y ninguno podra ser reelegido
para el periodo siguiente.

El Presidente de la Republica y los
gobernadores, intendentes o comisa-
rios, en los casos taxativamente sefia-
lados por la ley, suspenderin o desti-
tuirdn a los alcaldes segin sus
respectivas competencias. La ley es-
tablecera las sanciones a que hubiere
lugar por el ejercicio indebido de eta
atribucién. El alcalde es definido co-
mo el jefe de la administracién publi-
ca en el Municipio y el ejecutor de los
acuerdos del Concejo Municipal. Es
ademas, el jefe de la policia en el mu-
nicipio.

La misma reforma modifica las
funciones de los actuales personeros
municipales, erigiéndolos en ‘‘defen-
sores del pueblo™ o “‘veedores ciuda-
danos” y agentes del Ministerio Pi-
blico, Ministerio que a nivel nacional
ha sido convertido en un organismo
defensor de los derechos humanos.

Dentro de las funciones de los per-
soneros se estipula la de recibir las
quejas y reclamos de toda persona
referentes al funcionamiento de la
administracion, a los cometidos que
le sefialen las leyes y los relativos a la
efectividad de los derechos e intereses
de los administradores. Asi mismo
colaborar en la defensa de quienes
carecen de recursos econémicos para
ello.

Un elemento de la reforma lo cons-
tituye la reforma politica administra-
tiva a nivel municipal (Ley 11 de
1986), por medio del cual se establece
la creacion de las llamadas juntas ad-
ministradoras locales, “‘para la mejor
administracién y prestacion de los
servicios a cargo de los municipios,
los concejos podran dividir el territo-
rio de sus respectivos distritos en co-
munas, cuando se trate de reas urba-
nas y corregimientos, en los casos de

las zonas rurales. Ninguna comuna
tendra menos de 10.000 habitantes.

Los acuerdos sobre sefialamiento
de limites a las comunas o corregi-
mientos sélo podrdn ser dictados o
reformados a iniciativa del alcalde.

En cada comuna o corregimiento
habra una junta administradora local
que tendra como atribuciones:

— Cumplir por delegacién del
Concejo Municipal, mediante resolu-
ciones, lo conveniente para la admi-
nistracion del area de su jurisdiccion.

— Proponer motivadamente la in-
clusién en el presupuesto municipal
de partidas para sufragar gastos de
programas adoptados para el area de
su jurisdiccion.

— Recomendar la aprobacion de
determinados impuestos y contribu-
ciones.

— Vigilar y controlar la presta-
cion de los servicios municipales en el
area de su jurisdiccion.

— Sugerir al Concejo y demas
autoridades municipales la expedi-
cion de determinadas medidas y velar
por el cumplimiento de sus
decisiones.

Las juntas administradoras loca-
les, que se reunirdn como minimo
una vez al mes, estaran integradas
por no menos de tres (3) ni mas de
siete (7) miembros, elegidos en la for-
ma que determinen los concejos. En
todo caso, no menos de la tercera
parte de los miembros de la junta
seran elegidos por votaciéon directa
de los ciudadanos de la comuna o el
corregimiento correspondiente.

La misma Ley 11 de 1986 establece
la participacion de las organizaciones
populares en las juntas directivas de
las empresas de servicios publicos; en
su articulo 27: “Las juntas o concejos
directivos de los establecimientos pu-
blicos y de las empresas industriales o
comerciales encargadas de la presta-
cion directa de los servicios munici-
pales estaran integradas asi: una ter-
cera parte de sus miembros serin
funcionarios de la correspondiente
administracion municipal; otra terce-
ra parte representante de los concejos
municipales; y la tercera parte restan-
te, delegados de entidades civicas o
de usuarios del servicio o servicios

cuya prestacion corresponda a los ci-
tados establecimientos o empresas”.

“No podran ser delegados de los
usuarios en las juntas o consejos di-
rectivos quienes en el momento de la
designacion o eleccion tengan el ca-
racter de funcionarios publicos mu-
nicipales o sean miembros titulares o
suplentes del Congreso Nacional, las
asambleas departamentales los con-
cejos municipales” (articulo 160, c6-
digo régimen politico y municipal).

Finalmente, la reforma al régimen
municipal estipula el referendum lo-
cal. ““Previo cumplimiento de los re-
quisitos y formalidades que la ley se-
fale, y en los casos que esta
determine, podran realizarse consul-
tas populares para decidir sobre
asuntos que interesan a los habitan-
tes del respectivo distrito municipal®
(articulo 6 acto legislativo No. 1 de
1986).

La reforma municipal hace parte
del conjunto de medidas que han da-
do en llamarse de “Apertura Demo-
cratica”. Hay dos reformas que es
necesario mencionar como parte del
reordenamiento institucional.

Por medio de la Ley 03 de 1986 se
expidieron normas sobre la adminis-
tracion departamental. Las funcio-
nes asignadas a los departamentos
pueden sintetizarse asi:

— Participacién en la elaboracién
de los planes y programas nacionales
de desarrollo eccondmico y social y de
obras publicas y coordinar la ejecu-
cion de los mismos.

— Prestar servicios nacionales y
coordinar su cumplimiento, en las
condiciones que prevean las delega-
ciones que reciban y los contratos o
convenios que para el efecto
celebren.

— Promover y ejecutar, en cum-
plimiento de los respectivos planes y
programas nacionales y departamen-
tales, actividades econémicas que in-
teresen a su desarrollo y al bienestar
de sus habitantes.

— Prestar asistencia técnica, ad-
ministrativa y financiera a los muni-
cipios, promover su desarrollo yejer-
cer sobre ellos la tutela que las leyes
sefialen.

— Colaborar con las autoridades
competentes en la preservacion del
medio ambiente.
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El Estado en Colombia durante los
ultimos 25 afios ha mantenido predo-
minantemente una politica represiva
[frente a las organizaciones popula-
res. No han existido politicas de con-
certacion reales y el Estado se ha
inmiscuido en la vida interna de las
organizaciones sin permitirles reales
niveles de autonomia. Sin cambios
profundos en las politicas del Estado
[frente a estos y otros problemas, serd
muy dificil hablar de reales niveles de
democracia en la Nacidn, en la re-
gion y en el municipio colombiano.

Ll

La reciente reforma deja incélume
el sistema de nombramiento de los
gobernadores. Estos seguirdn siendo
nombrados por el Presidente de la
Republica, seguiran siendo la cabeza
del ejecutivo regional y tendran como
funcién coordinar la administracion
de los alcaldes elegidos popularmen-
te, asi como su condicion de autori-
dad para suspender a los alcaldes o
para destituirlos.

El departamento como ente admi-
nistativo intermedio en Colombia no
ha pasado de ser en los tltimos afios
—y sobre todo a partir de la Reforma
Constitucional de 1968, una costosa
fronda burocratica. El 80% de sus
ingresos venia siendo consumido en
gastos de funcionamiento mientras
s6lo el 20% en gastos de inversion.

Desde el punto de vista de las ren-
tas se procedié también a fortalecer
los fiscos departamentales mediante
el incremento de la transferencia del
presupuesto nacional al llamado si-
tuado fiscal. Segiin la Contraloria
General de la Republica, el valor de la
transferencia paso de 21.162 millones
en 1980 a 47.998 en 1983 y a 60.689
millones en 1984, La participacion
del situado fiscal para 1980 fue del
149% del total del presupuesto nacio-
nal mientras que para 1984 fue el 25%
del total del presupuesto de la Na-
cién. La Ley 14 de 1983, reestructurd
el régimen tributario de los departa-
mentos devolviéndoles en parte la di-

2
+

namica a sus propios ingresos. Estos
ingresos son los provenientes de tim-
bre sobre automotores, consumo de
licores y cigarrillos e impuesto y sub-
sidio a la gasolina. Estos ingresos re-
presentaron 25.552 millones en 1983
y 30.316 millones en 1984.

Finalmente la otra medida es la
relacionada con la planificacién re-
gional. Mediante la Ley 76 de 1985 se
crea la region de planificacion de la
Costa Atlantica y se autoriza al Presi-
dente de la Republica para que, den-
tro del término de un afio expida nor-
mas sobre las siguientes materias:

— Creaci6n de nuevas regiones de
planificacién en todo el territorio na-
cional.

— Creacion de fondos regionales
de inversién para el desarrollo de ca-
da region de planificacién.

— Definicién del objeto y conte-
nido basico de los planes de desarro-
llo regional que deben formar parte
del plan nacional de desarrollo eco-
némico y social y sefialar los meca-
nismos de participacion de las regio-
nes en su preparacion.

— Adecuaciéon del departamento
nacional de planeacion para que
cumpla con los objetivos de la pla-
neacion nacional y regional.

A la region de planificacion de la
Costa Atldntica —que comprende
los siete departamentos del litoral
norte del pais— el Fondo Nacional
del Carbdn cedera un porcentaje de
los recursos que le corresponden de
acuerdo con una escala que va del
10% para los afios 1986-1988, hasta el
30% para el afio 1998 y los sucesivos.
Ademas, el fondo contara con cesio-
nes del presupuesto nacional. Se crea
asi mismo un concejo regional de pla-
nificacién que esta constituido por
un delegado del Presidente de la Re-
publica, un delegado del Jefe del De-
partamento Nacional de Planeacion,
un delegado del subjefe del mismo
departamento, los gobernadores, in-
tendentes o comisarios de las entida-
des territoriales que forman parte de
la regi6én de planificacion.

En el articulo 9 la ley sefiala:
“Créase el Comité de Concertacién
para el desarrollo como 6rgano con-
sultivo y en el cual se dara participa-
cion a los distintos representantes
comunitarios y de organizaciones
gremiales que desarrollan activida-
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des en pro del desarrollo de la regién.
El gobierno nacional reglamentaria
la integracion y funciones de este

£33

comité™,

6. Avanzar hacia una real
democratizacién de
la vida municipal

| paquete de medidas comenta-

das son el centro del proyecto de
reforma politica de la administracion
Betancur. Como puede observarse,
en el resumen apretado que acaba-
mos de presentar, ellas contemplan
un conjunto de cambios favorables al
desarrollo de los proyectos de am-
pliacion de la democracia local y de
fortalecimiento de la vida municipal.
Ella es el resultado del proyecto re-
formista de Betancur que a su vez
expresa, sectores modernizantes de la
burguesia colombiana, y al mismo
tiempo, el producto del avance de los
movimientos populares y de los
acuerdos con el movimiento guerri-
llero. No obstante la reforma, pro-
ducto de un modelo reformista por
*““arriba”, contiene una serie de limi-
taciones que se hace necesario sefia-
lar asi sea someramente.

La primera limitacién que salta a
la vista es que, en la eleccién popular
de alcaldes, pesa el poder de unos
gobernadores cooptados por el Presi-
dente de la Republica, que pueden
llegar a suspenderlos y atn a desti-
tuirlos, con lo cual pueden sobrevenir
no sélo conflictos politicos mayiscu-
los, sino, lo mas grave, el desconoci-
miento de la voluntad de la pobla-
cién. Es cierto que la ley dice que el
gobernador tiene que motivar la san-
cion y que el tribunal administrativo
debera conceptuar sobre su legalidad
pero en Colombia bien sabemos cua-
les son los resultados de las investiga-
ciones ‘“exhaustivas”. Dichos con-
flictos s6lo pueden superarse con la
tnica medida democratica posible: la
eleccion popular de los gobernadores
y el establecimiento de claros crite-
rios de relacidon entre ambas autori-
dades.

Una segunda limitacion est4 referi-
da a las funciones de las llamadas
Juntas Administradoras Locales. Es-
tas funciones quedan al libre arbitrio
de los concejos municipales, quienes

pueden llegar a no definirles funcio-
nes especificas y claras, con lo cual la
participaciéon de la comunidad en el
manejo de los servicios y problemas
de sus comunidades puede ser esca-
moteada nuevamente,

Una tercera limitante esté relacio-
nada con el nombramientc de los de-
legados de las organizaciones popu-
lares a las juntas directivas de las
empresas de servicios publicos. Co-
mo quedo registrado en lineas ante-
riores, la ley no define ni los mecanis-
mos ni los criterios con los que se
deberan nombrar las representacio-
nes populares. Se habla indistinta-
mente de designacion o eleccion, sin
que se defina claramente, como seria
su nombramiento. Por esta via se po-
dria caer nuevamente en la designa-
ciéon de “‘supuestos” representantes
de la comunidad que en realidad no
la representan.

Pero lo mas importante es que las
organizaciones populares no tendran
asiento en la Junta Nacional de Tari-
fas, organismo que traza las politicas
tarifarias para las empresas de servi-
cios publicos en el pais. Se tendra
entonces una representaciéon popular
sin claros criterios de representativi-
dad en las juntas directivas de las
empresas publicas municipales y no
se tendra representacion en el orga-
nismo nacional que fija las politicas
nacionales. He aqui un caso de inade-
cuacién entre el desarrollo de la de-
mocracia local y los niveles naciona-
les del Estado.

Un cuarto limitante se refiere a la
reforma constitucional materializada
en el acto legislativo No. 1 de 1986
que aprueba la eleccién popular de
alcaldes. Para que ella entre en vigen-
cia requerira de una ley reglamenta-
ria que deberd aprobar el nuevo con-
greso que se instala el proximo 20 de
julio. Si la ley no es reglamentada se
produciria una “crisis juridica™, pero
el hecho evidente es que los alcaldes
no se elegirian.

La reforma departamental presen-
ta atin limitaciones mayores. La par-
ticipacién de la poblacion y de sus
organizaciones es dejada practica-
mente de lado. A los comités regiona-
les de planificacion no pertenecen de-
legados de las organizaciones de la
comunidad regional, es decir, su
composicion no es una garantia de

que efectivamente se est¢ dando al
traste con la planificacién tecnocrati-
ca hecha a espaldas de la comunidad,
esa misma planificacion tecnocratica
que ha fracasado estruendosamente
en América Latina. Los planes de
desarrollo compulsivo y al margen de
la poblacién, han fracasado entre
nosotros. Los organismos de planifi-
cacion salidos de la reciente reforma
no dan participacién a la comunidad
ni en el proceso de las definiciones ni
en la toma de decisiones.

Asi, pues, la reforma municipal, a
pesar de contener elementos progre-
sivos para salir de la crisis municipal
presenta, empero, limites en la refor-
mulacién de un proyecto municipal
democrético.

Se trata de avanzar, y en este avan-
ce los movimientos civicos y popula-
res, los movimientos sociales, no pue-
den detenerse, de ellos dependera que
hagamos realidad la perspectiva de
una municipalidad democratica.
Contra ella conspiran problemas es-
tructurales referidos a nuestras cir-
cunstancias historicas y politicas que
no podemos dejar de sefialar: gl clien-
telismo y el gamonalismo que han he-
cho de la utilizacion del erario publi-
co, la forma predominante de
mantener la adhesion politica y de
manipular la conciencia de la pobla-
cion. La violencia politica que ha
arrasado en regiones enteras a los li-
deres de las comunidades, cuyo delito
ha sido reclamar inversiéon publica
para sus comarcas y resolucion de sus
necesidades inmediatas que no dan
espera ni tregua; el ejercicio de una
violencia que ha desatado, como con-
trarréplica, una respuesta guerrillera
sin perspectivas en la conquista del
poder por lo menos en el mediano
plazo. El Estado en Colombia duran-
te los tltimos 25 afios ha mantenido
predominantemente una politica re-
presiva frente a las organizaciones
populares. No han existido politicas
de concertacion reales y el Estado se
ha inmiscuido en la vida interna de
las organizaciones sin permitirles re-
ales niveles de autonomia. Sin cam-
bios profundos en las politicas del
Estado frente a estos y otros proble-
mas, serd muy dificil hablar de reales
niveles de democracia en la Nacion,
en la regiéon y en el municipio colom-
bianos.®
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1. Viejo mal, nuevo problema

E xiste un consenso amplio —y porello mismo
sospechoso— sobre la crisis de los munici-
pios en Colombia. Palabras mas, palabras menos,
el diagnéstico es el siguiente: los municipios, tra-
tese de los pequeifios poblados o de las ciudades
grandes e intermedias, son cada dia mas incapa-
ces de satisfacer las necesidades de su poblacién.

Las evidencias historicas y empiricas que sus-
tentan ese juicio son innegables. Sin embargo, es
un diagnéstico incompleto de la crisis municipal,
puesto que se apoya en un concepto estrecho de
municipio que lo mira Unicamente como una
instancia del Estado y del gobierno. En este tra-
bajo emplearé un concepto mas amplio que iden-
tifica al municipio a la vez como aparato de
Estado y como sociedad civil. En consecuencia,
la crisis municipal serd interpretada como crisis
de las instancias politicas e igualmente como
crisis de la sociedad local, cuyas raices remiten a
la historia reciente de Colombia y a la 1égica de
nuestra organizacion social y politica.

Una vez hechas estas consideraciones, se anali-
zara el problema de la participacioén en sus di-
mensiones tedrica e historica, tratando de identi-
ficar sus condiciones y los obstaculos que se
interponen a su desarrollo en el escenario histéri-
co colombiano. Al final, se sugeririn algunas
ideas sobre la reforma politica municipal apro-
bada recientemente por el Congreso de la Repu-
blica.

2. Municipio, Estado y Sociedad

I municipio ha sido mirado tradicionalmente

desde un angulo meramente técnico-admi-
nistrativo, como una instancia particular del Es-
tado y del gobierno, que posee ciertas peculiari-
dades desde el punto de vista de sus funciones, de
su 4mbito territorial y de su relacion con la po-
blacion. Asi, el anélisis se orienta hacia las cues-
tiones técnicas, financieras y de manejo del go-

bierno local, dejando de lado, o por lo menos
relegando a un segundo plano, las consideracio-
nes sobre el sustrato social y el caracter politico
de los procesos municipales. La cuestion munici-
pal queda entonces reducida al problema de la
Administracion Local.

Es éste un marco muy estrecho para compren-
der la situacion de los municipios en Colombia,
sobre todo porque deja la impresion de que la
crisis municipal puede resolverse mediante reto-
ques administrativos y financieros y de que no
hace falta revertir las tendencias politicas que
condicionan su existencia. Sin embargo, como lo
anotan autores como Borja y Castells, la cues-
tibn municipal es esencialmente social y politica
y, por tanto, hay que preguntarse por el significa-
do social de las instituciones municipales y por la
forma como éstas Gltimas expresan las contra-
dicciones de la urbanizacién capitalista.

Castells, por ejemplo, entiende el municipio
como una “institucién de gobierno” que corres-
ponde a un determinado ambito territorial y cu-
yas caracteristicas estin determinadas por los
rasgos del territorio que administra y delaparato
de estado del cual constituye un nivel. La pers-
pectiva analitica no es, pues, puramente adminis-
trativa sino que apunta a las relaciones del muni-
cipio con la sociedad y con el Estado. Con la
sociedad, pues el Ambito territorial que adminis-
tra es una “delimitacion especifica de la socie-
dad” que, segiin Castells, expresa unas relacio-
nes de produccion, una forma de aplicar la
tecnologia a la naturaleza, una tradicién cultu-
ral, una red de relaciones de poder, una historia y
una practica cotidiana’ (Castells, 1978, p. 31).
Con el Estado, pues el municipio es su nivel mas
descentralizado, el mas penetrado por la socie-
dad civil, el mas directamente ligado a la vida
cotidiana de la poblacion, el mas accesible a los
gobernados.

Metodologicamente, esto significa que el ana-
lisis del municipio y de la crisis municipal debe
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mirar al primero como parte y expresion de una
totalidad compleja de relaciones sociales y de
poder. De ese tipo de anilisis puede resultar una
imagen de la politica municipal, de sus tensiones
internas, de la permeabilidad del gobierno a las
expresiones de las clases dominadas y de las rela-
ciones entre los niveles centrales y periféricos de
la maquinaria estatal.

3. La crisis municipal como crisis
del Estado

S on varios los indicadores de la crisis munici-
pal en Colombia: fiscos locales pobres y, en
muchas ciudades, endeudados; déficit creciente
de servicios publicos y comunitarios; deterioro
del medio ambiente y del nivel de vida de grandes
masas de poblacidn; corrupcion administrativa,
fracaso de los planes de urbanismo; altas tasas de
desempleo y subempleo; deslegitimacion de las
autoridades locales, emergencia de movimientos
reivindicativos, violencia y represion ciudada-
nas, etc. Cada uno de estos fendmenos se mani-
fiesta de manera diferente segun el tamario, la
localizacion y la importancia econdmica y politi-
ca de cada municipio. Pero todosellosapuntana
un hecho fundamental: la incapacidad creciente
del Estado de proporcinar a la poblaciéon y, en
especial, a los sectores populares los medios de
consumo colectivo necesarios para su reproduc-
cién. Hay una brecha cada vez mayor entre las
necesidades de la poblacién y la accién del Esta-
do.

Los factores que han producido y ahondan esa
brecha se relacionan, en primera instancia, con el
caracter del municipio como nivel descentraliza-
do del Estado. A ese respecto, sobresalen dos
factores de crisis: el politico y el financiero.

Desde el punto de vista politico, la crisis muni-
cipal tiene que ver con dos elementos: la ausencia
de legitimidad social de los gobiernos locales yel
centralismo politico administrativo.

En efecto, es muy facil detectar los altos nive-
les de inconformidad de la poblacion con respec-
to a la accion de las autoridades locales. En
general, la poblacion no cree en sus dirigentes ni
en la posibilidad de que el Estado pueda resolver
sus problemas cotidianos. Esta falta de legitimi-
dad esta ligada a la ineficacia de los gobiernos
locales y al sentimiento de diversos sectores de la
poblacién de que las autoridades locales no son
sus representantes legitimos, a pesar de que algu-
nos de ellos han sido elegidos con su voto. Hist6-
ricamente, el municipio colombiano ha sido un
vehiculo de dominacién oligarquica. Dicha fun-
cién no ha variado, aunque las formas actuales
de ejercicio de esa dominaci6n sean mas sofisti-
cadas y sutiles y la oligarquia tradicional haya

sido relevada por los sectores ligados directa-
mente al desarrollo del capital y a la propiedad
de la tierra urbana. Lo cierto es que los gobiernos
locales contintian siendo representantes del po-
der central e instrumentos de dominacién de un
bloque de clases que mantiene ¢l monopolio del
poder local y nacional.

La deslegitimacion progresiva de los go-
biernos locales en Colombia se ha acentuado,
por lo demas, por el descrédito de los concejos
municipales. Los altos indices de abstencién
electoral asi lo atestiguan, al igual que la indife-
rencia y el escepticismo de la mayoria de la po-
blacién frente a los procesos politicos locales y
nacionales. Una de las tendencias mas recientes
en Colombia ha sido el divorcio entre electores y
elegidos. No existen dispositivos 4giles de comu-
nicacion entre unos y otros y la ciudadania no
cuenta con los medios para fiscalizar la accionde
sus representantes. El contacto entre ellos es es-
poradico y generalmente se lleva a cabo en el
marco de relaciones de clientela.

Este tltimo aspecto es muy importante pues
las corporaciones publicas y, en general, el apa-
rato estatal se han convertido en Colombia en un
mecanismo de reproduccion politica de los parti-
dos tradicionales. Esta es una de las herencias

El municipio es el ni-
vel mas descentrali-
zado del Estado y el
mas directamente li-
gado a la vida coti-
diana de la pobla-
cién.
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El Alcalde de Buenos
Aires, Grabado.

Los poderes locales
han cumplido una fun-
cion clave en la medi-
da en que se encuen-
trandirectamentecon-
frontados con las ne-
cesidades de la ciuda-
dania y, en particular,
de los sectores popu-
lares. No se trata ya
de acceder al poder
para resolver los pro-
blemas de la pobla-
cidn, sino de ganarse
el favor de los necesi-
tados para permane-
cer en el poder. La I6-
gica se ha invertido
por completo.
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mas notables del Frente Nacional, que ha lleva-
do al crecimiento excesivo de la burocracia esta-
tal y a la implantacién del clientelismo como
forma privilegiada del quehacer politico. En
efecto, el pacto bipartidista produjo una para-
lisis ideoldgica de los partidos tradicionales y
una pérdida de credibilidad ante las nuevas gene-
raciones. Se¢ esfumd el sentido de pertenencia
partidista y fue sustituido por la indiferencia po-
litica o por nuevas formas ‘“no institucionales”
de participacion y movilizacion (luchas sociales,
paros civicos, guerrilla, etc.) (Santamaria y Silva,
1984). La opcién de los partidos tradicionales
fue el reparto de la administracién piblica y el
montaje de nuevas formas de clientelismo, esta
vez mas burocratizado y mas ligado al desarrollo
de la maquinaria estatal. La confrontacion ideo-
logica se convirtio en confrontacion de apetitos
burocraticos y la relacién entre gobernantes y
gobernados qued6 sometida a la mediacion de
la clase politica. En esa nueva estrategia, los po-
deres locales han cumplido una funcion clave en
la medida en que se encuentran directamente
confrontados con las necesidades de la ciudada-
nia y, en particular, de los sectores populares. No
se trata ya de acceder al poder para resolver los
problemas de la poblacién, sino de ganarse el
favor de los necesitados para permanecer en el
poder. La logica se ha invertido por completo.

Esa nueva logica se ha visto reforzada por uno
de sus efectos: la ausencia de participacién politi-
ca de la poblacion, la inexistencia de condiciones
para que los ciudadanos intervengan de manera
decisoria en la marcha de los asuntos locales y
fiscalicen la ejecucion de los planes y programas
supuestamente definidos en su beneficio. Se pro-
duce, asi, un circulo vicioso que va de las necesi-

dades de las clases populares, pasa por relaciones
de clientela y termina consolidando el poder lo-
cal de las clases dominantes y alejando a la po-
blacién de la posibilidad de decidir sobre su pro-
pio destino.

El otro factor de crisis es el centralismo politi-
co-administrativo. Este es uno de los rasgos mas
notorios y a la vez mas paradéjicos del sistema
politico-institucional colombiano, si se tiene en
cuenta que histéricamente Colombia se ha desa-
rrollado como un pais de regiones econémicas y
socio-culturales, con caracteristicas especificas y
un peso econémicoy politico relativamente igual
(Tirado, 1983).

La Constitucion de 1886 definié el nuevo ca-
racter de la organizacion estatal bajo el lema de
*““centralizacién politica y descentralizacién ad-
ministrativa”. En lo politico, la Carta centralizé
las elecciones, la legislacién, la milicia, los im-
puestos y la emision de moneda. En lo adminis-
trativo, defini6 las autoridades departamentales
y municipales como representantes del gobierno
central y asigné a los cuerpos colegiados locales
una funcién exclusivamente administrativa. Se
despoj6 asi a las entidades locales de su autono-
mia y se las sometio a la tutela del Estado Cen-
tral.

El gobierno central ha acaparado una serie de
funciones en detrimento de los Departamentos y
de los Municipios, aumentando su poder de deci-
sién, concentrando recursos materiales, finan-
cieros y humanos y relegando a los gobiernos
locales, especialmente los municipios pequefios,
a una situaciéon de miseria mendicante. Como
cfecto de esa tendencia, se ha acentuado lo que
Lordello de Mello llama el *‘sindrome de la des-
municipalizaicon” (Lordello de Mello, 1983). Ti-
rado hace en su libro un recuento de las funcio-
nes que alguna vez tuvieron los Departamentos y
los Municipios y que hoy hacen parte de las
competencias del Gobierno central (Tirado,
1983, p. 63).

Este proceso de concentracion de las decisio-
nes politicas ha implicado la canalizacién de re-
cursos en favor de la Nacién. Centralizacion po-
litica significa centralizacion de los ingresos
fiscales y empobrecimiento de los municipios. En
la altima década, el Gobierno ha acaparado en
promedio un 80% del ingreso publico, dejando a
los municipios menos del 10%. Esta cifra es redu-
cida si se la compara con la de Suecia (38%).
Noruega (37.6%), Italia (27.5%) y Brasil
(36.5%). Lo preocupante de este fendmeno es
que la mayor parte de esos ingresos se destinan a
gastos de funcionamiento y pago de deudas y que
la inversion se orienta hacia los grandes centros
urbanos: el 55% de los recursos estan concentra-
dos en 20 ciudades, mientras que el 45% restante
se distribuye entre mas de 900 municipios (Cas-
tro, 1984, p. 35).
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Este analisis nos remite a la cuestion financie-
ra. Aunque el fenémeno cambia de magnitud
segin el tipo de municipio, puede decirse que los
ingresos municipales se han ido debilitando pro-
gresivamente. Las fuentes del ingreso municipal
son limitadas.Los impuestos locales (predial, in-
dustria y comercio, valorizacién) no son sufi-
cientes y, aunque el gobierno nacional ha venido
incrementando las transferencias por concepto
del impuesto a las ventas, el impacto de estas
transferencias, es regresivo pues favorece a las
regiones mejor dotadas econdmicamente y per-
judica a las més pobres.

La forma asumida
por el proceso de ur-
banizacién en Co-
lombia tiene que ver
con el desarrollo v
caracteristicas del ca-
pitalismo.

La pobreza franciscana de los municipios ha
acentuado su dependencia con respecto a la Na-
cion y a las entidades crediticias. En 1981, los
ingresos tributarios de los municipios represen-
taban el 45.5% de sus ingresos totales (11% me-
nos que en 1979), los ingresos por transferencia,
el 20.6% (4% menos que en 1979) y los recursos
de crédito, el 15.7% (13% mas que en 1979).

Estas cifras se han visto afectadas por dos
fendmenos macrosociales recientes: de una par-
te, la aguda crisis econoémica que golpea al pais
desde hace varios afios; de otra, el agudo déficit
fiscal nacional que ha obligado al gobierno a sos-
tener una politica de austeridad en el gasto publi-
co. Como consecuencia, los presupuestos para la
inversion social se han visto seriamente afecta-

dos. La quiebra del sector salud y los continuos
paros del magisterio son la expresién mas con-
tundente de este fenémeno.

Asi pues, no solo los gobiernos locales no
tienen capacidad politica para resolver las de-
mandas de los sectores populares, sino que ade-
mads no cuentan con los medios econémicos para
garantizar inversiones de caracter social. De esta
manera, la crisis municipal adquiere un nuevo
rasgo: esa crisis golpea duramente a las clases
populares que dependen en buena parte de la
accion del Estado para garantizar su subsistencia
y que no cuentan con los medios apropiados para
acceder al ejercicio del poder local.

4. Las fuentes sociales de la crisis

L a crisis del municipio no puede ser referida
unicamente a las dimensiones politicas de la
vida municipal. Alude igualmente a un conjunto
de procesos sociales que tienen que ver con las
carencias y aspiraciones de la poblacién. En
otras palabras, la cuestion municipal esta direc-
tamente ligada a la crisis social del pais.

En efecto, la emergencia de movimientos so-
ciales de base popular y la multiplicacién de
distintas formas de violencia (Camacho y Guz-
man, 1985) indican que el avance del capitalismo
en Colombia ha traido consigo consecuencias
desfavorables para amplias capas de la pobla-
cién y ha producido un *‘estilo de vida™ que
atenta contra las formas democraticas de convi-
vencia.

La forma asumida por el proceso de urbaniza-
cion en Colombia tiene mucho que ver con el
desarrollo y la consolidacién del capitalismo en
el pais. La cualificacion del proceso de industria-
lizacion después de la segunda Guerra Mundial,
la introduccién del capitalismo en la agricultura
y la violencia rural en la década del 50 contribu-
yeron de manera decisiva a la expansion de las
ciudades. Estas vieron de la noche a la mafana
como sus patrones de organizacion y crecimiento
s¢ rompieron por completo. Las tasas de creci-
miento de su poblacién crecieron abruptamente
y en el lapso de 30 afios su rostro cambié por
completo. De pequefios niicleos urbanos y cen-
tros pueblerinos pasaron a ser agitados centros
econdmicos, puntos nodales de la vida politica y
polos de desarrollo de nuevas formas culturales y
de vida.

La urbanizacion se ha desarrollado de manera
desigual en las distintas regiones del pais. Se ha
conformado asi una malla de ciudades que pre-
senta actualmente rasgos bien definidos: cuatro
polos dominantes, que albergan la tercera parte
de la poblaciéon del pais y acaparan una gran
proporciéon de la actividad econémica, de los
recursos materiales y de los servicios sociales. De
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El acelerado proceso
de urbanizacion ases-
td un duro golpe a la
estructura interna de
las ciudades colom-
bianas, del cual no
han logrado recupe-
rarse. Afecté suforma
fisica y su organiza-
cion socio-espacial y
generd una serie de
pracesos sociales que
va han sido mds o me-
nos identificados: al-
tas tasas de desem-
pleo y subempleo ur-
bano, estructura del
empleo con un pesos
significativo del sec-
tor “informal”, agu-
dos déficits (cuantita-
tivos y cualirativas) de
vivienda, de servicios
publicos y de equipa-
mientos comunitarios.

ellos, un centro mayor, la capital, concentra el
17% de la poblacion nacional y ha consolidado
histéricamente una primacia urbana apenas par-
cialmente disputada por el resto de ciudades. El
resto de la malla esta constituido por un conjun-
to de ciudades de tamafio intermedio y un tejido
fino de niicleos pequenios y medianos (45 de mas
de 50.000 habitantes y 27 de mas de 100.000).

Esta red tiende cada vez mas hacia un profun-
do desequilibrio en favor de las grandes ciuda-
des, particularmente de Bogota, y en perjuicio de
los pequeiios municipios y de las dreas rurales.
Lasinversiones privadas y pliblicas se han venido
orientando hacia los grandes centros urbanos,
unas veces de manera espontanea, otras como
resultado de una politica intencionada del go-
bierno. En ese proceso, Bogotd ha obtenido la
mejor tajada y ha acumulado una serie de privile-
gios a un precio muy elevado: el de que Barran-
quilla sea considerado el tugurio mas grande del
pais; el de que decenas de miles de almas en
Medellin, Bucaramanga, Manizales arriesguen
su vida habitando viviendas construidas sobre
suelos erosionados; el de que doscientas mil per-
sonas del Distrito de Aguablanca en Cali deban
soportar condiciones de vida infrahumanas; en
fin, el de que en las ciudades intermedias y en los
municipios pequefios la gente tenga que recurrir
a medidas de fuerza para que los gobiernos loca-
les de turno den respuesta satisfactoria a sus
justos reclamos de vivienda y servicios piiblicos.

El acelerado proceso de urbanizacion asesto
un duro golpe a la estructura interna de las ciuda-
des colombianas, del cual no han logrado recu-
perarse. Afectd su forma fisica y su organizacion
socio-espacial y generd una serie de procesos
sociales que ya han sido méas o menos identifica-
dos: altas tasas de desempleo y subempleo urba-
no, estructura del empleo con un peso significati-
vo del sector “informal”, agudos déficits
(cuantitativos y cualitativos) de vivienda, de ser-
vicios publicos y de equipamientos comunita-
rios. El resultado de este complejo de fenémenos
es una ciudad “descuadernada™, rota en su inte-
rior, en la que conviven la penuria y el confort,
las mansiones y los tugurios, la opulencia y la
miseria.

Este cuadro de carencias es mucho méas agudo
en las ciudades pequefias y medianas. Enellasno
es raro encontrar que la mitad de la poblacién
habita en viviendas sin servicios publicos, que el
desempleo es mayor, que los déficits de vivienda
son desproporcionados, en fin, que el gobierno
central las mantiene olvidadas.

Puede observarse, entonces, la gran contradic-
cion del reciente proceso de cambio en Colom-
bia: las fuerzas del capitalismo han llevado a las
ciudades a grandes masas de poblacién en busca
de sus medios de supervivencia y como fuerza de
trabajo disponible para la acumulacién de capi-

tal. Sin embargo, esas mismas fuerzas han pro-
ducido en las ciudades un contexto de pobreza
que hace cada vez mas dificil la reproduccion de
la fuerza de trabajo y que obstaculiza los proce-
sos de acumulacion. El estado, que deberia ga-
rantizar los bienes de consumo colectivo, destina
sus escasos recursos hacia la adecuacion de las
condiciones de produccién en los grandes cen-
tros urbanos o hacia la realizacién de obras sun-
tuarias.

Pero, la crisis social tiene que ver también con
las formas de existencia colectiva en las grandes
ciudades (Velasquez, 1985c¢).

En efecto, las grandes ciudades colombianas
son hoy el escenario de una ardua, desigual y
desproporcionada lucha por la existencia. Al
contrario de lo planteado por Durkheim sobre el
efecto integrador de ese proceso (Durkheim,
1967), la lucha por la supervivencia esta generan-
do en Colombia formas cada vez mas agresivas
de relacién y coexistencia. Ese fendmeno es expe-
rimentado de manera diferente por los distintos
sectores de la poblacion. Probablemente, para
una élite privilegiada, para los sectores urbanos
dominantes, la ciudad guarda ainalgo de encan-
to y seduccién. Esa minoria no padece las penu-
rias de sus conciudadanos y puede por tanto
pensar en el ocio y el disfrute, refugiada en sus
casas, en sus fincas de recreo o en sus lujosas
oficinas. La privatizacidon de su vida en el marco
de relaciones de familia y de gremio —que con-
trasta con su'gran influencia en el manejo de los
asuntos pliblicos— es una forma de construir un
pequefio y confortable mundo en el que encuen-
tran su propia seguridad y su mutua solidaridad.

No es ésta la norma para la gran mayoria de
los citadinos. Al contrario, éstos viven la ciudad
en una forma diferente: la ciudad representa para
ellos el cotidiano padecimiento del transporte
publico, la inseguridad, la agresividad del vecino
o del demente que deambula por las calles, el
habitat deteriorado, en fin, la imposibilidad de
disfrutar el tiempo libre porque no hay como ni
dénde, o la obligacion de pagarlo con una parte
considerable de sus deteriorados ingresos.

Esta heterogeneidad de conductas y vivencias
se desarrolla en el marco cultural de una vida
urbana “selvatica’, es decir, de una forma de
coexistencia en la que la norma es la ley del mas
fuerte, Vivimos en una sociedad escindida y agre-
siva enla que la vida vale muy poco. Nuestra vida
cotidiana en las grandes ciudades transcurre en
medio de la agresion mutua y de la solucion de
los conflictos por la fuerza. ;Qué otrosignificado
tienen las matanzas del Palacio de Justicia o de
Siloé (Cali), o la cantidad de muertos anénimos
que aparecen abandonados todos los dias en las
periferias urbanas?

La “selvatizacion™ de la vida urbana no es
gratuita. Es el resultado de una historia reciente
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Las ciudades colom-
bianas han nacido y
crecido en el marco de
un estado de excep-
cion que. paraddjica-
mente, se ha vuelto la
regla. La respuesta
del Estado a las prde-
ticas de supervivencia
de los sectores popu-
lares (invasiones, wr-
banizaciones flegales,
movimientos de pro-
testa) ha sido una
mezcla de promesas y
de represion.

signada por el desarrollo de un capitalismo sal-
vaje que invadié rapidamente todas las esferas de
la vida nacional y que ha significado para mu-
chos colombianos la puesta en marcha de diver-
sas estrategias de supervivencia en las que la
viveza, el codazo y la zancadilla al vecino consti-
tuyen el pan de cada dia. Pero, es igualmente el
resultado de la interiorizacion del estado de sitio
y del autoritarismo como formas normales de
existencia. Las cindades colombianas han nacido
y crecido en el marco de un estado de excepcion
que, paraddjicamente, se ha vuelto la regla. La
respuesta del Estado a las practicas de supervi-
vencia de los sectores populares (invasiones, ur-
banizaciones ilegales, movimientos de protesta)
ha sido una mezcla de promesas y de represion.
Se ha configurado asi una historia de la vigilan-
cia y el castigo. Lo peor de todo es que el citadino
comienza a tragar entero y a asimilar esa logica
del autoritarismo, del ahogo de la opinidn ajena,
de la intolerancia. Hemos transformado el medio
ambiente en “miedo ambiente™ (Becerra, 1985) y
colocado la violencia en el centro de la vida
urbana.

En el marco de esta compleja crisis municipal,
no resulta extrafio verificar la emergencia de pro-
cesos de lucha social urbana y regional en Co-
lombia (Santana, 1982 v 1985). El desencuentro
entre el Estado y la vida colectiva ha motivado
luchas que reivindican la satisfaccion de las nece-
sidades y formas mas democraticas de existencia

La “selvatizacion™ de la vida urba-
na no es gratuita. Es el resultado de
una historia reciente signada por el
desarrollo de un capitalismo saivaje
que invadio rapidamente todas las
esferas de la vida nacional.

social, que definen al Estado como el principal
adversario.

Pero esas luchas tienen un significado mas
profundo: ponen en tela de juicio los modelos de
acumulacién de capital vigentes y sus correspon-
dientes formas de dominacién politica. En otras
palabras, constituyen un cuestionamicnto de los
limites del actual proceso de cambio social y una
denuncia del caracter cerradode las instituciones
politicas que impiden la participaciéon decisoria
de los sectores populares en el manejo de los
asuntos publicos.

Su importancia radica. entonces, en que tien-
den a romper las formas consuetudinarias y suti-
les de dominacion (el clientelismo) y desarrollan
un potencial participativo de la poblacién. Con-
tienen, por tanto, el germen de una alternativa
democratica de organizacion de la sociedad civil
y del Estado.

5. La participaciéon como alternativa
La Participacién como Intervencion

I nfortunadamente, el concepto de participa-
cion carga con un estigma del que no ha podi-
do liberarse hasta ahora. En efecto, algunos sec-
tores de intelectuales y de dirigentes de izquierda
miran con desagrado el estimulo de la participa-
cién ciudadana pues la consideran como una
trampa mas tendida por las clases dominantes
sobre las clases dominadas para desmovilizarlas
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e involucrarlas en su proyecto de dominacion
politica.

Este juicio no es gratuito. En realidad, el con-
cepto de participacion es hijo de las teorias libe-
rales del siglo XVIII promovidas por la intelec-
tualidad burguesa y constituyeron el pilar
ideoldgico fundamental para establecer la hege-
monia social y politica de las clases ligadas al
capitalismo naciente de aquel entonces. Mas re-
cientemente, la teoria de la marginalidad social
desarrollo el concepto al colocarlo en un centro
de las interpretaciones de la realidad social lati-
noamericna. La participacion fue entendida, en-
tonces, como la “incorporacion” de las masas
marginales a la sociedad mediante programas de
promocion popular. Constituye, asi, un "antido-
to” contra las consecuencias nefastas de la mar-
ginalidad y un efectivo mecanismo de integra-
cién funcional del orden vigente. Controla y
alivia las tensiones sociales y contribuye al con-
senso y a la legitimacion del orden establecido
(Vekemans, et al., 1960).

Entendida asi, no sorprende el rechazo al con-
cepto ni la oposicién a su estimulo. No obstante,
es posible asignar otro significado al concepto y
derivar consecuencias practicas muy diferentes.

En efecto, la participacion ciudadana puede
ser entendida como el proceso social en el que
distintas fuerzas sociales, en funcién de sus res-
pectivos intereses (de clase, de género, de genera-
cion), intervienen directamente o por medio de
sus representantes en la marcha de la vida colec-
tiva con el fin de mantener, reformar o transfor-
mar los sistemas vigentes de organizacion social
y politica.

La participacion es, en primer lugar, un proce-
so social en el que intervienen diversas fuerzas
que se constituyen como tales a partir de deter-
minantes muy diversos: de clase, de grupo, de
partido, de género, de raza, etc. Esas fuerzas
actuan en funcion de intereses complejos y diver-
s0s, incluso antagonicos.

Por esa razon, los procesos participativos no
conducen necesariamente al consenso. Aunque
éste puede ser uno de sus efectos, el solo hechode
la confrontacion de intereses puede producir
rupturas ideologicas y en la correlacion de fuer-
zas sociales v politicas.

En segundo lugar, la participacion es un pro-
ceso de intervencién. Intervenir significa incidir
en mayor o menor medida en el resultado final de
la accién. En otras palabras, buscar que los pro-
pios proyectos y opiniones prevalezcan por de-
lante de otros alternativos. La participacion, en
consecuencia, pone en juego mecanismos de po-
der, no necesariamente de poder politico, sino
de aquellas relaciones de poder dispersas y difu-
sas en el seno de la sociedad civil, que juegan
sutilmente en el transcurso de la vida cotidiana.

En este orden de ideas, sélo es real participa-
cion aquella que involucra mecanismos de deci-
sion y de gestion. La informacién y la consulta
son niveles primarios que no facilitan el ejercicio
del poder. Solo la posibilidad de decidir y gestio-
nar permite a los distintos actores sociales con-
vertirse en constructores de su propia realidad
social. La sociedad participativa es aquella que
multiplica los espacios y los canales de interven-
cion, que estimula las tensiones y los cambios,
que materializa maltiples redes de poder y de
accion.

Condiciones y Obstaculos para la Participacion
en Colombia

L a historia mas reciente de Colombia muestra
una tension entre dos procesos: de una parte,
una tradicion de organizacion y lucha, que se ha
visto reflejada a lo largo de la historia en movi-
mientos sociales y politicos muy diversos; de
otra, un proyecto politico de las clases dominan-
tes encaminado a mantener el control politico
bipartidista del aparato estatal y a clausurar las
vias de acceso de las clases dominadas a los
mecanismos e instancias de decisién.

Como resultado de esa tension, han desapare-
cido las condiciones para la participacion institu-
cional y hansurgido formasalternativas de inter-
vencion extra-institucional que actualmente
dominan el panorama politico del pais.

La participacion requiere condiciones objeti-
vas y subjetivas (Velasquez, 1985b). Entre las
objetivas, hay que mencionar, en primer lugar, la
existencia de un contexto de libertades politicas y
sociales. A pesar de que el régimen institucional
colombiano es uno de democracia formal, no
puede decirse que esas libertades y derechos es-
tén plenamente garantizados. Al contrario, en
los ltimos cuarenta afios, el pas ha vivido por lo
menos la mitad de ese periodo bajo el régimen de
estado de sitio, un régimen que restringe seria-
mente las libertades y que coloca a la poblacion
en una especie de “dictadura encubierta™, en la
que el estamento militar desempefia muy diver-
sas funciones.

Por otra parte, los derechos formales (infor-
maci6én, huelga, asociacién, etc.), consagrados
legalmente en la Carta Constitucional, han sido
sustancialmente recortados a lo largo del tiempo:
hay censura a la informacién sobre ciertos even-
tos; el derecho de huelga ha sido recortado y el
derecho a la vida ha sido atropellado, como lo
indican las denuncias sobre desaparecidos y tor-
turados, de cuya responsabilidad son acusadas
las autoridades civiles y militares.

Una segunda condicion se refiere a la existen-
cia de canales apropiados para la participacion.
Su multiplicacién permite la combinacion de for-
mas directas e indirectas de intervencion ciuda-
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dana y estimula la creacion de redes sociales de
poder. En Colombia, altimamente se han multi-
plicado los canales provenientes de la iniciativa
de la poblacion, particularmente de las clases
populares. Asi lo testimonia la proliferacion de
organizaciones civicas y populares que, al lado
de las organizaciones sindical, campesina e indi-
gena, constituyen actualmente una fuerza vivaen
la escena politica colombiana.

Esta “generacion espontanea’ de iniciativas es
la respuesta de los sectores populares a la inexis-
tencia de canales institucionales de participa-
cion, determinada por el monopolio bipartidista
del Estado, por ¢l acuerdo técito entre los parti-
dos tradicionales de un gobierno conjunto y. mas
recicntemente, por el acuerdo frentenacionalista.
De esa manera, ¢l Estado se cerro a otras formas
dec expresion politica diferentes a los partidos
tradicionales y obligo a los sectores marginados
del poder a buscar otras vias de expresion: desde
la indiferencia politica hasta la lucha guerrillera,
pasando por el clientelismo y las distintas formas
de lucha popular.

Hoy dia, como consecucncia de ese encerra-
miento endogamico, el Estado se ha hipertrofia-
do burocriticamente y se ha convertido en un
botin atractivo para los dirigentes politicos. S6lo
la presion de las luchas populares y de los movi-
micntos guerrilleros ha empujado a las clases
dominantes a pensar una apertura politica que
canalice el descontento ciudadano y evite el res-
quebrajamiento del orden institucional. Uno de
los ingredientes de esa apertura es la generacion
de canales institucionales de participacion social
y politica a nivel local y la consolidacion de
formas de autonomia local y regional que trans-
formen el centralismo del Estado.

Una tercera condicion objetiva es la existencia
de un tejido social de organizaciones que sirva de
soporte a los procesos de participacion. Su fun-
ci6n es multiplicar los focos de opinién y estimu-
lar la conirontacion democratica. Esta es una
condicién que en el caso colombiano parece te-
ner bases sélidas de larga tradiciéon. Sin embar-
go, esa realidad se ve parcialmente contrarresta-
da por una tendencia cada vez mas notoria hacia
la indiferencia por los asuntos ptblicos. En efec-
to, algunos sectores, especialmente urbanos, han
tomado la opcion de apartarse de las responsabi-
lidades colectivas y refugiarse en el pequefio
mundo de la familia y el trabajo, donde indivi-
dualmente enfrentan y resuelven sus propios
problemas, Asi, los asuntos pablicos quedan en
manos de unos pocos que monopolizan las ins-
tancias de decision y no tienen en cuenta para
nada las aspiraciones de la mayoria de la pobla-
cion.

Este analisis conduce directamente al examen
de las condiciones subjetivas de la participacion,
Estas se rcfieren a un conjunto de actitudes y

valores individuales que favorecen y cstimulan
las conductas participativas. Entre ellas puede
mencionarse la actitud positiva hacia lo colecti-
vo, es decir, la valoracién de lo solidario por
encima de lo individual y lo utilitario; la acepta-
cion del pluralismo y de las formas democraticas
de organizacién social; la conciencia critica de
los ciudadanos sobre sus propios problemas y la
aceptacion por parte de gobernantes y goberna-
dos de la participacién como medio eficaz para
resolver la crisis municipal.

Es poco lo que se ha investigado sobre estos
aspectos. Algunos estudios muestran que la gen-
te mira con buenos ojos la participacion y la
vinculacion a organizaciones populares como
forma de resolver los problemas compartidos.
Sin embargo, esa misma gente no encuentra los
canales apropiados para participar o no cree en
los canales cxistentes pues adivina en ellos la
presencia de grupos politicos con sus practicas y
sus vicios corrientes (sectarismo, clientelismo,
busqueda de beneficio grupista, etc.). Hay, pues,
alli un potencial de participacion que no ha podi-
do desplegarse por la ausencia de condiciones
adecuadas para su desarrollo.

Sobre los otros aspectos, no es apresurado
plantear que brillan por su ausencia. Colombia
no posee una “cultura democratica™ sélida, co-
mo es el caso de otros paises latinoamericanos.
Por el contrario, ¢l cierre institucional del Estado
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ha fomentado el escepticismo. Los debates elec-
torales, por ejemplo, captan la atenciéon de una
minoria v los indices de abstencién se mantienen
en un nivel elevado.

Por otra parte, ya se indic6 que el individualis-
mo utilitario ha llegado a imponerse como valor
fundamental en la vida de los colombianos y en
las conductas de algunos grupos politicos. Ese
individualismo permea todas las esferas de la
vida cotidiana y se erige como uno de los obs-
taculos mas importantes al desarrollo de la parti-
cipacion.

No es, pues, positivo el balance sobre las con-
diciones de la participacién en Colombia. Y,
como si fuera poco, se levantan serios obsticulos
a su desarrollo. Para efectos de este trabajo inte-
resa mencionar los siguientes:

a) Naturaleza del Estado y del régimen politi-
co: ya se ha hecho referencia al cierre institucio-
nal del Estado y a la crisis de representatividad y
de credibilidad de las autoridades locales y na-
cionales. Lo cierto es que la actual estructura del
Estado, centralizada, burocratizada y desfasa-
da con respecto a las necesidades y aspiraciones
de la mayoria de la poblacién, ha impedido
avanzar hacia una apertura politica rapida que
toque el fondo de esa estructura. Esto es mas
evidente en el nivel de la administracion local,
en particular en los pequefios y medianos muni-
cipios donde el control ejercido por las clases
dominantes locales es mas fuerte y tiende a po-
seer un caracter patrimonial.

b) El clientelismo: enraizado hondamente en
la historia del pais, el clientelismo ha asumido
nuevas formas vy se ha erigido como nueva via de
relacion entre el Estado, los dirigentes politicos y
los sectores necesitados de la poblacién. Ha lle-
gado a ser, por consiguiente, una forma renova-
da de dominacién politica muy sutil pues se apo-
ya en la negociacién de una mutua reciprocidad
en la que aparentemente nadie sale perdiendo: la
poblacion satisface, aunque sea parcialmente,
sus necesidades mientras que el establecimiento y
la clase politica conservan su funcion. Pero, el
precio de esa negociacion es la imposibilidad de
que la clientela tome conciencia de su situacién y
actie organizada y autonomamente. El cliente-
lismo es sindnimo de la no-participaciéon. La
satisfaccidn de las necesidades se lleva a cabo sin
despertar la iniciativa ciudadana y sin suscitar un
minimo de autonomia politica. Al contrario, ge-
nera una mayor subordinacién y una aceptacion
implicita del actual estado de cosas.

Al ser mas eficaz en los niveles descentraliza-
dos del Estado, por estar éstos en relacion directa
con las necesidades de la poblacion, resulta difi-
cil abolir el clientelismo de la escena municipal y
dar paso a formas directas de intervencién ciuda-
dana. Por esa razon, las relaciones de clientela,

convertidas ya en una especie de “‘ethos” politi-
co, constituyen uno de los mayores obstdculos a
la participacion.

c¢) La presion de las necesidades: la participa-
ci6bn, entendida como préctica individual, exige
también disponibilidad de tiempo y recursos.
Esa disponibilidad no siempre existe o no ocupa
los primeros lugares en la jerarquia de priorida-
des de la gente, sobre todo de aquellos sectores
que centran sus preocupaciones en la superviven-
cia cotidiana. La busqueda de trabajo, de vivien-
da, de alimento, etc., ocupa su tiempo y sus
fuerzas y relega a un segundo plano otras activi-
dades, por ejemplo, las asociativas y participati-
vas.

Para estos sectores la jornada de trabajo es
dura y extensa y el poco tiempo libre que les
queda es copado por otro tipo de actividades
(descanso, familia, ocio pasivo, etc.). De ahi la
dificultad para invitar a estos sectores a que deci-
dan a ser activos en el barrio, en el pueblo, en la
Junta Comunal y participen en eventos que pue-
dan redundar en una mayorautonomialocal y en
la solucidn de sus necesidades.

d) El desconocimiento de los derechos ciuda-
danos: Colombia es un pais de leyes, pero los
colombianos no las conocen ni se enteran de las
posibilidades participativas que se desprenden
de la legislacion actual. El habitante de las ciuda-
des, el dirigente civico, el campesino muy poco
conocen sobre sus derechos y por tanto no cuen-
tan con los instrumentos para hacerlos valer.
Esto reduce por supuesto el alcance de la partici-
pacién y pone de presente la necesidad de la
informacion y la educacion ciudadana como re-
quisito previo y complementario de los procesos
participativos.

6. La Reforma Politica

C omo puede verse, el desarrollo de la partici-
pacion ciudadana es un complejo y dificil
proceso en Colombia pues no cuenta con las
condiciones adecuadas y debe superar dificiles
obstaculos. No obstante, existe la conciencia de
su necesidad como apoyo para la solucion de la
crisis municipal. Esa conciencia es propia no solo
de los sectores democraticos y progresistas de las
clases populares, sino también de algunas frac-
ciones de las clases dominantes que ven con pre-
ocupacién la emergencia de formas no institu-
cionales de protesta ciudadana. Estas han pro-
ducido de hecho una crisis de legitimidad del
régimen, que ha llegado a limites que se pueden
volver incontrolables para las clases dominantes.

Por esa razén, se ha venido discutiendo un
paquete de reformas politicas que han tenido un
curso muy lento en el Parlamento, pero que aho-
ra comienzan a concretarse.
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Los antecedentes de esas reformas se remon-
tan en el corto plazo a la Constituyente propues-
ta por el Presidente Lopez y a los proyectos de
eleccion popular de alcaldes y de reforma electo-
ral presentados por Alvaro Gémez. Otras inicia-
tivas consideradas son la institucionalizacién de
los partidos, el estatuto de oposicién, el fortale-
cimiento de la autonomia local, la descentraliza-
cion y la participacién ciudadana, el derechoala
informacion y la reforma del parlamento y de la
justicia. Se trata, como puede verse, de moderni-
zar el Estado y realizar una apertura politica
que, al vincular a los ciudadanos al manejo de los
asuntos locales, reduzca las tensiones en el siste-
ma politico y restablezca la legitimidad y el con-
senso ideologico perdidos.

El desarrollo de ese debate ha sido prolongado
y dificil pues, a pesar de que los dirigentes politi-
cos han apoyado verbalmente estas iniciativas,
cuando se trata de emitir el voto la opinion
cambia y el apoyo se debilita. Por esa razon, solo
algunas de las propuestas han salido adelante.
Ello demuestra la rigidez del Estado y de los
dirigentes politicos y su poca disponibilidad pa-
ra realizar transformaciones sustanciales del or-
den institucional.

Lo mas interesante de este proceso es que las
reformas aprobadas hasta ahora tienen que ver
con la vida municipal. Las leyes que fortalecen
los fiscos municipales v que definen un nuevo
estatuto de la administracién municipal, asi co-
mo el Acto Legislativo que ordena la eleccion
popular de Alcaldes otorgan al ciudadano un
papel mas activo en la vida local, fortalecen la
autonomia de los municipios y modernizan sus
instituciones juridico-administrativas.

No puede hacerse sin embargo un juicio sim-
plista sobre la conveniencia o inconveniencia de
esas medidas, sino que hay que analizarlas en
funcién de dos circunstancias: primero, hacen
parte de un proceso mas amplio de reforma poli-
tica. Segundo, operaran en el marco de una so-
ciedad concreta. Desde el primer punto de vista,
estas reformas constituyen un paso adelante en
un camino muy largo de modernizacion del Es-
tado. Incluso, algunas de las reformas no han
sido reglamentadas y queda por ver la actitud del
nuevo parlamento y del gobierno que se iniciaen
agosto frente a esa tarea.

En cuanto al segundo aspecto, la reforma cho-
cara contra una estructura secular que ha rutini-
zado y consolidado una serie de vicios y de con-
ductas que se le opondran. Las clases domi-
nantes locales van a ver amenazado su monopo-
lio del poder municipal y encontraran en la
participacion institucional una traba para perpe-
tuar sus practicas clientelistas y el manejo utilita-
rio de los cargos publicos.

Del lado de la poblacién, las reformas encon-
traran barreras no despreciables, por ejemplo, la

incredulidad frente al Estado y a los gobiernos
locales. Las reformas aprobadas podran ser vis-
tas como una artimafia mas, urdida por las clases
dominantes para favorecer sus intereses econo-
micos y politicos, o como un medio para desmo-
vilizar a la poblacién comprometida en luchas de
diverso orden. Todo ello puede ocurrir, pero
serd la historia la encargada de sefialar qué tan
fundadas son esas opiniones. Lo cierto es que
existen fuerzas sociales interesadas en la reorga-
nizacion democratica de la vida local y en poner
en marcha canales institucionales de participa-
cién: me refiero a los intelectuales que han co-
menzado a imaginar la ciudad como forma aso-
ciativa, como escenario lidicro, como lugar de
encuentro y confrontacion. Igualmente, a los
funcionarios publicos que, en medio de inmen-
sas limitaciones burocraticas y politicas y con un
elevado sentido de la democracia, se han pro-
puesto desencadenar procesos participativos y
promover en los organismos del Estado una vi-
sion mas humana del municipio. Pero sobre todo
me refiero a esa cantidad de hombres y mujeres,
victimas de la crisis municipal, que han forjado
sus propias organizaciones y que han comenza-
do a reivindicar su derecho a la ciudad; que son
los protagonistas de las movilizaciones popula-
res y que piden a gritos que se les escuche y se les
atienda porque también son artifices de la vida
municipal.

En esas fuerzas reside el potencial politico del
nuevo municipio, que servird de apoyo a los
procesos politicos y sociales que tiendan hacia
una transformacion democratica, participativa
de la vida local.®
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Yo participo, ti participas,
él participa, nosotros partici-
pamos, vosotros participdis,
ellos deciden.

(De una inscripeidén en una
pared, Berkeley, Universi-
dad de California).

1. Los llamados a la participacion
no siempre encuentran el eco espera-
do y la respuesta activa de la pobla-
cion. ;Ignorancia? ;Desinterés? Pue-
de ser. Pero tampoco puede esperarse
mucha participacion de los ciudada-
nos si estos no saben cémo, ni donde
ni para qué., Estas respuestas debe
darlas el sistema politico (institucio-
nes representativas y partidos politi-
cos). La demanda participativa por
lo menos en estado latente, existe,
pero el sistema politico no siempre es
capaz de estimular su expresion o
permitir que se manifieste. Si muchas
veces el sistema electoral permite a
los aparatos partidarios imponer sus
candidatos, si la direccién efectiva de
los drganos de gobierno ejecutivos no
estd en manos de elegidos por ¢l su-
fragio universal, si el lenguaje politi-
co es criptico o retorico, si no se ofre-
cen medios efectivos para participar
en la elaboracién y ejecucion de las
decisiones, ;como puede esperarse
participacion ciudadana? Y sinella la
construccién democratica no se
asienta sobre bases solidas.

2. La participacién requiere una
triple credibilidad del Estado: que se
le considere democrético, honesto y
eficiente. Es decir, representativo a
todos los niveles, descentralizado y
defensor decidido de las libertades de

Jordi Borja
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la sociedad. Honesto y eficiente en
todas las administraciones ptiblicas,
transparente ¢n su funcionamiento y
gasto, flexible y dialogante en su esti-
lo de relacién con la ciudadania. En
nuestros paises la descentralizacion
cfectiva del Estado (consolidando o
creando entes regionales, locales y
barriales con competencias y recur-
sos) y la reforma administrativa (no
para reducir a la administracion sino
para hacerla mucho mas productiva,
competitiva frente a cualquier gran
corporacion privada) son requisitos
indispensables para implementar la
participacion.

3. Enestaépoca de crisis econémi-
ca, de escasez de recursos ptiblicos y
de mayores demandas sociales, des-
arrollar la participacion de todos los
ambitos correspondientes a las nece-
sidades colectivas (iniciativa para la
reanimacion econdmica, seguridad

ciudadana, accidn social en todos sus
aspectos, salud publica, educaciéon y
cultura, construccién y rehabilita-
cion de viviendas, etc.), puede ser una
respuesta eficaz que movilice, me-
diante la cooperacion, muchos recur-
sos latentes en nuestras sociedades.
Pero la participacién no puede susti-
tuir a un sector piblico opaco y des-
falleciente, socialmente ineficaz, ad-
ministrativamente improductivo,
orginicamente cadtico, econémica-
mente despilfarrador y politicamente
burocratizado como el que muchas
veces se ha heredado. Al contrario:
una administracion justa y activa y
unos programas ambiciosos destina-
dos a mejorarel bienestar de la ciuda-
dania son condiciones previas al de-
sarrollo de la participacion. Sin esta
inversion politica y econdmica los
llamados participativos estan conde-
nados al fracaso.
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4. La participacion requiere, ade-
mas del contenido material citado (se
participa si hay una expectativa fun-
dada de progreso individual y colecti-
vo), que se establezcan un conjunto
de mecanismos institucicnales y que
se reconozcan unos derechos real-
mente ejercitables. Es el contenido
formal, politico-juridico de Ia partici-
pacion. Las mayorias populares son
quienes mas necesitan esta institu-
cionalizacion: el derecho es el poder
de los pobres, la posibilidad de justi-
cia para los que sufren desigualdades.
Es preciso una actitud abierta, inno-
vadora, experimental, en este campo.
La regulacion —mediante cartas de
derechos ciudadanos— de los dere-
chos difusos (consumo, urbanismo y
medio ambiente, comunicacién so-
cial, servicios publicos), la participa-
cién en la elaboracién de programas
de actuacion puablica y en suadminis-
tracion, la intervencion de la demo-
cracia de base en las instituciones re-
presentativas (derecho de audiencia
pliblica, comisiones mixtas, etc.) son
cuestiones poco resueltas en la teoria
yen la prictica, que deben abordarse
con rigor y decision a la vez.

5. La sociedad civil debe generar
interlocutores colectivos para hacer
posible la participacion. Estos inter-
locutores ya existen, son, fundamen-
talmente. las organizaciones sociales,
sindicales, civicas, culturales, de inte-
rés comun, etc. Unos se caracterizan
por su representatividad, otros por su
iniciativa, o por su fuerza o habilidad
para plantear cuestiones de interés
colectivo, otros por su capacidad de
gestion de servicios o de organizacion
de actividades. La participacion es,
sobre todo, el encuentro entre las ins-
tituciones representativas, partidos y
administracion, por una parte, y los
movimientos y organizaciones socia-
les, que existen autonomamente de
los partidos politicos y de los meca-
nismos participativos. Por lo tanto
una prueba de la voluntad participa-
tiva de un gobierno. nacional o local,
es ¢l apoyo que presta a las organiza-
ciones populares (econémico 0 mate-
rial, reconocimiento politico-juridi-
co, etc.) sin exigir ningin tipo de
dependencia administrativa o parti-
daria.

6. La participacién es una coarta-
da cuando, con independencia de las

buenas intenciones democréticas de
sus proclamadores, es el discurso re-
torico que complementa una politica
de liderazgo carismatico o de poder
partitocratico. Se corre entonces el
gran riesgo de devaluar la democra-
cia participativa, una exigencia basi-
ca de la politica moderna. La partici-
paciéon no puede ser tampoco un
programa cuya aplicacion dependa
del voluntarismo de los gobernantes
y que puede conseguirse simplemente
con medios legales o administrativos,
Asi también se defraudaran las ex-
pectativas.

La participacién es un método de
gobierno, un estilo de hacer politica
en el Estado y en la sociedad, que
supone cumplir previamente o al mis-
mo tiempo con el conjunto de requi-
sitos citados, en especial la racionali-
zacidon y la descentralizacion del
Estado. Solamente asi se evitara que
todas las demandas sociales afluyana
los gobiernos centrales. La politica y
la cultura democraticas requieren
una dialéctica de pluralismo y con-
senso, de confrontacién y de negocia-
cion, que s6lo puede desarrollarse en
un Estado descentralizado y partici-
pativo. Que haya mayor o menor
participacion es mas un problema del
Estado y de su gobierno que de la
sociedad. Si no se entiende asi se co-
rre el riesgo de excluir de facto a la
mayoria de los ciudadanos de las de-
cisiones politicas y luego culpabili-
zarlos porque no participan.

Sobre la participacion politica
y ciudadana en Espaiia: Una
cuestion formal

Yo oigo y olvido, veo y recuer-
do, hago y entiendo.
(Proverbio chino).

1. Evidentemente en Espafia la
participacion tiene un solido respal-
do formal, que se basa en la Constitu-
cion de 1978. El famoso articulo 9.2
asigna al Estado la funcién de “remo-
ver los obstaculos que impidan o difi-
culten su plenitud (se refiere a la li-
bertad e igualdad) y facilitar la
participacion de todos los ciudadanos
en la vida politica, econémica, cul-
tural y social”. La Constitucion
reconoce tanto la participacion poli-
tica representativa a través del sufra-
gio universal y de los partidos politi-
cos (“instrumento fundamental para
la participacién politica™ art. 6) co-
mo la participacién politica directa
(“los ciudadanos tienen derecho a
participar en los asuntos piblicos di-
rectamente o por medio de represen-
tantes...”” art. 23.1). Aunque en otros
articulos se desarrolla la participa-
cion de diferentes colectivos sociales
y en distintos campos de la gestién
publica (rrabajadores y empresarios
en el art. 7, juventud en el art. 48,
consumidores y wusuarios en el art.
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51.2,enlaensefianzaenelart. 27.5,en
la justicia en el art. 125, en la seguri-
dad social en el art, 129, en la planifi-
cacion economica en el art. 131, etc.)
la concrecién de los mecanismos par-
ticipativos (de las figuras juridicas
utilizables) es mucho mas modesta.
Se reconoce el derecho de peticion
(art. 29.1) y el de iniciativa popular
para presentar proposiciones de Ley
(art. 87.3) y se establece el referen-
dum, pero no por iniciativa popular
(art. 92). Asi mismo se reconoce el
derecho de audiencia de los ciudada-
nos, directamente o a través de orga-
nizaciones que los representen en el
procedimiento de elaboracion de dis-
posiciones administrativas que los
afecten y el derecho de acceso a los
archivos y registros

(art. 105). 1
Los Estatutos de L
Autonomia  repro-

ducen estos mismos
principios y figuras
de participacion, la
mayoria de ellos es-
tablecen la iniciati-
va legislativa popu-
lar y asumen la re-
gulacion de la con-
sulta popular, inclu-
so a nivel municipal
(por ejemplo, art.
10.2 del Estatuto de
Catalunya). Si bien
es evidente que la
misma existencia de
un Estado organiza-
do segun los princi-
pios de la descen-
tralizacion y des-
concentracion (art. 103), basado en
las Comunidades Auténomas y en
municipios y provincias, cuya auto-
nomia reconoce y protege la misma
Constitucion (art. 137 y siguientes),
favorece el desarrollo de la participa-
cion directa (incluso la innovacion y
la diversidad que tan necesarias son
en esta materia), también debe reco-
nocerse que hasta ahora el balance es
muy limitado. El Estado central y las
Comunidades Auténomas han des-
arrollado escasamente las virtualida-
des de la Constitucién y de los Esta-
tutos en un sentido participativo,
tanto en lo que se refiere al aspecto
legislativo como a la préactica politica
y administrativa. Mds interesante es

el balance que pueden presentar los
Municipios, como veremos mas ade-
lante, aunque nos encontramos al ini-
cio de un camino y queda mucho tre-
cho por recorrer.

2. En Espafia se ha dado prioridad
a la participacion representativa me-
diante los partidos politicos, 1o cual es
comprensible en este periodo de
construccion de las Instituciones bdsi-
cas de lademocracia pluralista, en una
sociedad compleja pero con escaso
desarrollo politico y que salia de casi
40 anos de dictadura. Pero la partici-
pacion politica a través de los parti-
dos y de laselecciones ha demostrado
hasta ahora serias limitaciones, lo
que ha llevado incluso a que se habla-
se de la disociacion entre Estado (in-

cluyendo a la Administracion, a los
partidos, a la llamada “‘clase politi-
ca”) y sociedad civil (organizada o
no). Los partidos sufren de una débil
militancia y sobre todo de escaso
arraigo en la vida cotidiana, de insu-
ficiente capilaridad social. El sistema
electoral vigente selecciona mal a los
elegidos (no se garantiza ni su repre-
sentatividad social inmediata ni su
competencia funcional) y establece
una gran distancia entre el elector y el
elegido. La confusion del sistema ins-
titucional, con la proliferacién y sola-
pamientos de los niveles politico-
administrativos, su relativa preca-
riedad en unos casos, o caracter
embrionario en otros, tampoco ha

favorecido la transparencia ni la arti-
culacién entre la ciudadania.

En otro articulo (Leviatin, No. I8,
1984), después de analizar las defi-
ciencias de la participacién politica
en Espafia haciamos una serie de pro-
puestas destinadas a mejorarla que a
continuacién resumimos:

3. Los sistemas electorales. El sis-
tema proporcional garantiza una
aceptable representatividad del con-
junto del electorado y consolida las
estructuras centrales de los grandes
partidos, pero ya hemos dicho que
hace muy andénima la relaciéon del
elector con sus representantes v otor-
ga un excesivo poder decisorio a los
aparatos partidarios que designan los
candidatos. Algunas medidas correc-
toras podrian ser:

a) Hacer circuns-
cripciones més pe-
quefias en las zonas
mas pobladas, tan-
to para las eleccio-
nes generales (Con-
greso de los Diputa-
dos) como auton6-
micas (podria ser la
comarca).

b) Introducir el
panachage (mezcla
de candidatos de lis-
tas diferentes), o, al
menos, el voto pre-
ferencial en algin
tipo de elecciones
(autonomicas o lo-
cales).

c) En las elec-
ciones locales pue-
den experimentarse otras férmulas:
dos vueltas, eleccion directa del Al-
calde (en los municipios pequefios) o
elecciones por distritos (en los gran-
des municipios, independientemente
de que se elijan consejeros de distrito).

d) Facilitar la constitucion de
agrupaciones de electores y de fede-
raciones de agrupaciones, e incluso
de candidatos individuales (en las
elecciones locales y en municipios pe-
quefios o0 medianos podrian probarse
sistemas electorales distintos al del
Estado).

e) Elecciones primarias para de-
signar a los candidatos, al menos los
destinados a ocupar los primeros lu-
gares.
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f) Ligar el financiamiento de los
partidos, segiin los resultados electo-
rales obtenidos, al mantenimiento de
oficinas de informacion a los electo-
res y de recepcion de las demandas
(como minimo a las circunscripcio-
nes donde tienen elegidos).

4. Clarificar el sistema institucio-
nal. Una de las causas probables del
escepticismo colectivo hacia las insti-
tuciones y loselegidos es la imagen de
confusién que ofrece la estructura
politica, en la cual se mantienen insti-
tuciones que sobran y faltan otras
que son esperadas:

a) El Senado habria de ser la Ca-
mara de las Autonomias, y los sena-
dores elegidos unicamente por los
Parlamentos autonémicos,

b) El Congreso de los Diputados
tendria que abrirse mas a lasociedad,
por ejemplo, multiplicando las rela-
ciones entre las comisiones y los gru-
pos parlamentarios con los Ayunta-
mientos y las organizaciones sociales
y civicas.

¢) La consolidacion politico-ad-
ministrativa de la Autonomia supone
que la Comunidad Auténoma sea el
Estado en su territorio y que, por
tanto, desaparezca o se reduzca al
minimo la Administracién periférica
(por ejemplo, los gobernadores civi-
les tendrian que desaparecer), y evi-
tar las duplicidades (por ejemplo, en
lugar de crear policia autondémica
més valdria que las fuerzas del orden
puablico dependiesen funcionalmente
de las Comunidades Auténomas y de
los Ayuntamientos).

d) Es necesario simplificar la es-
tructura politica territorial y no caer
en la tentacion de multiplicar los ni-
veles. Comunidad Autdnoma y Mu-
nicipio han de ser las estructuras poli-
ticas basicas. Las estructuras
intermedias, como las comarcas, po-
drian ser el Ambito de cooperacion
intermunicipal (y en los casos de mu-
nicipios muy pequefios, favorecer su
agrupacion o fusion). Mantener o
crear mas estructuras intermedias,
sobre todo electivas, inicamente ser-
vird para aumentar la confusion de
los ciudadanos y el descrédito de las
instituciones.

e) En las grandes ciudades es im-
prescindible promover la descentrali-

zacion, creando incluso estructuras
politicas representativas (el concejal-
presidente de Distrito podria ser de
eleccion directa aunque el resto fuera
elegido por el sistema proporcional)
y estructuras técnico-administrativas
mas 4giles, polivalentes y proximas a
la ciudadania.

5. Organizacion y funcionamiento
interno de los partidos. l.a regulacion
pliblica de los partidos es una cues-
tion delicada pero indispensable para
garantizar sus derechos y deberes en
un sistema politico representativo y
pluralista, que requicre presencia,
transparencia y eficacia de los meca-
nismos partidarios. Ya hemos citado
algunos procedimientos posibles que
pueden ser objeto de regulacion pi-
blica, como la obligacion de tener
locales abiertos y de prestacion de
servicios a los ciudadanos, v la desig-
nacion de candidatos mediante elec-
ciones primarias, Otros procedimien-
tos a estudiar o experimentar po-
drian ser: estatutos publicos y de
obligado cumplimiento a instancia
de parte; control publico de los pro-
cesos electorales internos si lo solicita
una gran parte de los afiliados; con-
trol publico de las finanzas de los
partidos: reconocimiento de las fun-
ciones internas de partido como de
interés colectivo al servicio de la co-
munidad; compatibilizacién de las
funciones politicas (representativas o
internas) con las profesionales (evitar
sistemas de incompatibilidad rigidos,
y optar siempre que sea posible porel
partime), etc.

En Espafia se ha dado prioridad a la represen-
tatividad antes que a la participacion, a través
de los partidos politicos,

La regulacion publica de los partidos
es una cuestion delicada pero indis-
pensable para garantizar sus dere-
chos v deberes en un sistema politico
representativo v pluralista, que re-
quiere presencia, transparencia v efi-
cacia de los mecanismos partidarios.
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Pero las soluciones no pueden de-
pender tinicamente de una regulacion
publica mas o menos afortunada.
Son los mismos partidos los que han
de adoptar unas formas de organiza-
cion y de funcionamiento que posibi-
liten su enraizamiento social y la par-
ticipacion popular. Por ejemplo:

a) Caracter publico de las reunio-
nes de sus drganos representativos
mas importantes.

b) Sistema proporcional para la
eleccion de sus organos dirigentes y
posibilidad de constituir corrientes o
tendencias (al menos en los periodos
precongresuales).

¢) Elecciones primarias también
para la designacién de candidatos a
ocupar cargos internos.

d) Pluralidad de formas de organi-
zacion de base (territorial, lugar de
trabajo, profesion, actividad social o
cultural, etc.).

e) Reclutamiento prioritario de
los militantes entre aquellos ciudada-
nos que tienen funciones representa-
tivas (de cardcter sindical, asociativo,
profesional, econémico, cultural, de-
portivo, etc.).

f) Reconocimiento del derecho
que tienen los simpatizantes y votan-
tes a participar en la vida del partido:
clecciones primarias, posibilidad de
asistir a sus Congresos, etc.

g) Estructura descentralizada del
partido y amplia autonomia de ela-
boracion y ejecucion de los organis-
mos intermedios y de base.

h) Los locales de las organizacio-
nes de base entendidas como de ca-
racter publico (informacion politica,
centros sociales y recreativos) y tam-
bién como medio de prestacion de
servicios y de cooperacion social.

1) Recurrir a los métodos moder-
nos del conocimiento del estado de la
opinién publica y de las aspiraciones
sociales, asi como de informacion y
comunicacién, para conectar con la
poblacion.

j) En general, un funcionamiento
escrupulosamente democratico y
transparente, la despersonalizacion
y la desinternalizacion de los debates,
y la seriedad y continuidad en el tra-
bajo hacia fuera son condiciones im-
prescindibles para que los politicos
obtengan la credibilidad necesaria

para ser buenos instrumentos de par-
ticipacion politica.

6. La participacion de los ciudada-
nos no puede sin embargo limitarse a
la de participar en las elecciones y en
su relaciéon con los partidos, por fun-
damental que esta sea. Esindispensa-
ble construir un tejido denso de rela-
ciones entre la ciudadania y las
instituciones que posibilitan la parti-
cipacion activa (hacer y no soélo ex-
presar una preferencia) y directa (en
relacion a los contenidos mismos de
la gestion publica y no tinicamente
respecto a los gestores publicos) de
todos, o de la gran mayoria, de los
ciudadanos.

24

El 4mbito municipal es un ambito
especialmente adecuado para des-
arrollar formas de participaciéon de
caracter activo y directo, tanto de ca-
racter experimental como para gene-
ralizar formas participativas que son
més dificiles o delicadas a otros nive-
les (la consulta popular, la audiencia
de los interesados, la participacion en
la gestion de los servicios publicos,
etc.). Es sobre todo en la préctica de
los Ayuntamientos donde mejor debe-
riamos encontrar lo que haya de par-
ticipacién en esta etapa de construc-
ci6n de una democracia moderna.

El municipio es un dmbito especialmente ade-
cuado para la participacion activa y directa.
(Vista de Mdlaga, Espafia).

La participacidn de los ciudada-
naos no puede sin embargo limitarse a
la de participar en las elecciones y en
su relacion con los partides, por fun-
damental que esta sea. s indispensa-
ble construir un tejido denso de rela-
ciones enire la ciudadania y las
mstituciones que posibilitan la parti-
cipacion activa de todos, o de la gran
mayveria de los ciudadanos.
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Conclusiones provisionales

También yo he pensado en un
modelo de ciudad de la cual
deduzco todas las otras —res-
pondio Marco—. Es una ciu-
dad hecha sélo de excepcio-
nes, impedimentos, contra-
dicciones, incongruencias,
contrasentidos. ...Juntaré pe-
dazo a pedazo la ciudad per-
Sfecta, hecha de fragmentos
mezclados con el resto, de ins-
tantes separados por interva-
los, de sefiales que uno manda
y no sabe quién las recibe... la
ciudad a la cual tiende mi via-
Je es discontinua en el espacio
y en el tiempo..."".

Italo Calvino. Las ciudades
invisibles.

A pesar de todo, de los reglamen-
tos y de la sumision a las leyes, de la
institucionalizacion de las relaciones
con la ciudadania, de la primacia de
la comunicacion y de la concertaciéon
entre la Administracion y las organi-
zaciones ciudadanas sobre la con-
frontacion o la marginacion, a pesar
de todo esto, optar por la Participa-
cion es aceptar la diversidad y el con-
flicto, es asumir la pluralidad de inte-
reses legitimos y contrapuestos,
significa renunciar al monopolio del
poder politico y administrativo por
parte de las autoridades elegidas y de
la burocracia, es optar por el cambio,
a veces imprevisto y sorprendente.
(Como? ;Por qué? La respuesta noes
dificil.

1. Las grandes Administraciones
publicas, asi como los partidos politi-
cos mayoritarios, actuan segun su
forma de entender los intereses gene-
rales, mediatizados por su propia or-
ganizacion y, a veces, por la légica
corporativa y burocrética que puede
dominarles. Su funcién es de agrega-
cion, de unificacion de intereses loca-
les y particulares, de definicion de
intereses globales, pero no siempre y
en todos los casos cumplen adecua-
damente esta funcion. Por lo demas,
los intereses de grupo, de zona, los
intereses locales o particulares, no
son ilegitimos, ni estan siempre debi-
damente expresados o defendidos en
las instituciones. Al contrario, mu-

chas veces los que mas proteccion
requieren son los mas olvidados.
La participacion ciudadana comple
entonces una doble funcién. Por una
parte de critica al posible particularis-
mo que también acecha a las institu-
ciones y administraciones publicas y
a los partidos politicos. Y por otra
parte de expresion y defensa de intere-
ses particulares legitimos, de grupos
sociales o zonas territoriales.

2. El desarrollo de la Administra-
cién publica, por la multiplicidad y
complejidad de su intervencionismo
reglado en la vida econémica y social,
conduce a la rigidez uniformista, a la
burocracia pesada, a la insensibilidad
social. Los partidos, por su parte,
convertidos en mdquinas electorales
que mas o menos mal seleccionan
personal para las instituciones, se ven
aquejados de vicios similares. E1*“Es-
tado” se hace mas opaco y mas inac-
cesible. El desarrollo de la participa-
cion directa lo hace mas transparente
y mas proximo. Por lo tanto mas vul-
nerable a las presiones sociales, mas
abierto al cambio. El desarrollo de la
participacion significa la incorpora-
cion de grupos de intereses sociales y
valores culturales distintos casi siem-
pre a los que prevalecen en las Ad-
ministraciones publicas. Se confron-
tan contenidos y métodos lo cual
produce cambios tanto en la organi-
zacion interna como en los objetivos
de las Administraciones publicas.

3. La participaciéon ciudadana
también juega una funcion educadora,
desarrolla la consciencia civica de los
vecinos, refuerza los lazos de solidari-
dad y hace mas comprensible y acep-
table la nocién de interés general. La
politica se convierte en mas tolerante
y realista, y de la misma forma que la
burocracia se humaniza, los colecti-
vos sociales participantes toman
consciencia del caracter limitado de
las opciones posibles y de los recursos
utilizables.

La participacion permite asi mis-
mo que los grupos mas activos, mas
dindmicos, intervengan en la gestion
publica, y constribuyen a moderni-
zarla. Por otra parte los grupos mar-
ginales, los mas pobres y abandona-
dos, pueden encontrar en la partici-
pacion directa, siempre que se imple-
menten procedimientos especiales

para ellos, una primera forma de re-
conocimiento de sus intereses. La
participacion es a la vez un medio y
un objetivo democraticos: reconoce
derechos de intervencién a todos los
ciudadanos y persigue fines igualita-
rios para la sociedad.

Combinar el desarrollo de la de-
mocracia representativa con el de la
democracia de participacién directa
supone por lo tanto legitimar el con-
flicto y estar abierto al cambio, pues-
to que se abren cauces a la interven-
ci6n de grupos opuestos en el marco
de estructuras flexibles y, diversas.
Como decia Josep Pla, es anteponer
‘el riesgo de la libertad al papeleo de
la injusticia™. La perspectiva de una
sociedad que multiplica las vias de la
democracia participativa es relativa-
mente imprevisible, no es ni puede ser
estatica ni ordenada.

4, Esta vision de la participacion
no seria completa si no se hiciera hin-
capié también en los obstdculos que
encuentra y en las perversiones que la
acechan. El sistema institucional
(partidos y burocracia) tiende a blo-
quear los mecanismos de participa-
cién directa y a emplear y reproducir
el sistema de representacion indirecta
multiplicando los niveles electivos y
las estructuras administrativas. Se
abren cauces para los grupos sociales
més organizados y calificados y que
de hecho ya actian a través de los
procedimientos existentes, pero en
cambio es muy dificil la utilizacién de
las instituciones participativas por
parte de los grupos que mas atencion
requieren (viejos, inmigrados, mino-
rias étnicas o culturales, extranjeros,
nifios y hasta jovenes, mujeres solas,
etc.). Se deslegitima la participacién
de los ciudadanos individuales, e in-
cluso asociados, cuando se trata de
debatir cuestiones definidas como de
interés general, aduciendo el caracter
particular de sus intereses. Por otra
parte muchas de las experiencias de
organizacion social de base no en-
cuentran su articulacién con las insti-
tuciones representativas y las Admi-
nistraciones publicas (trabajo
voluntario, cooperativas, servicios
autogestinados, etc.). Las mismas
organizaciones sociales importantes,
que actian como sujeto de participa-
cion directa (federaciones de asocia-
ciones y de colegios profesionales,
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confederaciones empresariales y sin-
dicales, etc.) no disponen de instru-
mentos de verificacion de cual es su
representatividad real en cada mo-
mento, del grado de consenso de sus
afiliados, teniendo en cuenta la com-
plejidad de los intereses particulares
de estos y la l6gica ““politica” o *‘glo-
balista™ de sus direcciones.

En general los aparatos burocrati-
cos y partidarios oponen fuertes re-
sistencias a la apertura de nuevos
cauces participativos porque signifi-
can la irrupcién de nuevos grupos
sociales en la escena politica e institu-
cional y, sobre todo, porque introdu-
cen una dosis de imprevisibilidad, de
comportamientos poco reglados, de
posible desorden. Esta resistencia
puede resultar decisiva pues la efica-
cia y el desarrollo de los procedimien-
tos participativos depende en gran
medida de la voluntad politica de
quienes gobiernen en las institucio-
nes que pueden apoyarse en el peso
de la legalidad y en la inercia admi-
nistrativa para oponerse a las innova-
ciones participativas, Hay que tener
en cuenta que en el &mbito ciudadano
las organizaciones sociales son relati-
vamente débiles o extremadamente
especializadas (corporativas, vecina-
les), y que la mayoria de la poblacion
tiende a establecer relaciones indivi-
duales y directas con la Administra-
cion.

No hay modelos experimentados
de participacion directa, ni unas ins-
tituciones o procedimientos partici-
pativos legitimados como los que
existen para la democracia represen-
tativa de base electiva. El desarrollo
del Estado moderno, por otra parte,
ha favorecido la expansion y la legiti-
midad de los cuerpos de administra-
dores publicos, de los funcionarios
profesionales, que vean casi siempre
en la participacion directa un trastor-
no para el servicio y una injerencia
indebida en su actividad. En estas
condiciones la progresiva legitima-
cién y la experimentacién creciente
de practicas participativas, la forma-
lizacién y la generalizacion de proce-
dimientos de participacion directa,
solo pueden explicarse porque res-
ponde a unos movimientos de fondo
en nuestras sociedades.

5. La Participacion requiere un

La participacién requiere un cierto grado de
institucionalizacién, aunque no puede redu-
cirse a ella. (Plaza de Oriente, Madrid).

cierto grado de Institucionalizacion,
de regulacion juridica, sin la cual ni
las autoridades locales y las adminis-
traciones publicas se sienten obliga-
das a concertarse con las organiza-
ciones ciudadanas ni éstas se ven
reconocidas y estimuladas en el ejer-
cicio de sus derechos formales al res-
pecto. Pero la participacion no se re-
duce, ni puede pretenderse, a esta
institucionalizacion.

La Participacion se basa en una
ciudadania activa y en la existencia
dc una red lo mds densa posible de
organizaciones sociales de todo tipo.
Sin una fuerte vida asociativa la par-
ticipacién no es posible.

Y, en cualquier caso, en la medida
que la regulacién juridica tiende a
construir un orden estéatico, hay una
inevitable tension entre participacion
directa e institucionalizacion formal.
L.a participacion es abrir un proceso
dindmico que cuestione permanente-
mente el orden establecido. Lo cual,
desde una perspectiva radicalmente
democratica, nos parece deseable.
Como decia Tocqueville “‘una Na-
cién que no pide mas que orden ya es
esclava en el fondo de su corazon™.

Barcelona, mayo de 1986.

La Participacion requiere un cierto
grado de Institucionalizacion, de re-
gulacion juridica, sin la cual ni las
autoridades locales v las administra-
ciones publicas se sienten obligadas a
concertarse con las organizaciones
ciudadanas ni éstas se ven reconoci-
das v estimuladas en el ejercicio de
sus derechos formales al respecto.
Pero la participacion no se reduce, ni
puede pretenderse, a esta institucio-
nalizacion.
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Fernando Viviescas M.

Arquitecto, Profesor Asociado e In-
vestigador de la Facultad de Arqui-
tectura de la Universidad Nacional
de Colombia. Seccional Medellin.

* Ponencia presentada en el marco del “Se-
minario Latinoamericano sobre los Munici-
pios y los Gobiernos locales™ celebrado en
Bogota y Tulta entre el 9 y el 13 de junio de
1986. Con la coordinaciéon de Foro Nacional
por Colombia, CLACSO e Instituto de Coope-
racién Iberoamericano,

Fernando Viviescas M.

Identidad Municipal
y Cultura Urbana*

(Notas para una propuesta)

"“...El hombre es sobre todo espiritu, o sea, creacion histori-
ca y no naturaleza. De otro modo no se explicaria por qué,
habiendo habido siempre explotados y explotadores, crea-
dores de riqueza y egoistas consumidores de ella, no se ha
realizado todavia el socialismo. La razén es gue sélo paula-
tinamente, estrato por estrato, ha conseguido la humanidad
conciencia de su valor y se ha conquistado el derecho a vivir
con independencia de los esquemas y de los derechos de
minorias que se afirmaron antes historicamente. Y esa con-
ciencia no se ha formado bajo el brutal estimulo de las
necesidades fisioldgicas, sino por la reflexion inteligente de
algunos, primero, y, luego de toda una clase sobre las
razones de ciertos hechos y sobre los medios mejores para
convertirlos, de ocasion que eran de vasallaje, en signo de
rebelion y de construccion social’'.

Preambulo ineludible

| siete de noviembre de 1985, en

la Plaza de Bolivar de Bogota,
entre los escombros dejados por el
incendio y bombardeo causados por
el enfrentamiento militar entre los
ejércitos de la desesperanza y la pre-
potencia, se mezclaron junto a los
restos calcinados de los Magistrados
de la Corte Suprema de Justicia, sus
acompafantes y sus atacantes, las ce-
nizas de los pocos elementos que con
solvencia ain se podian mostrar de
nuestra ilusion democratica.

Este arrasamiento, cuya significa-
cion histoérica aun no logramos com-
prender, removi6 hasta los cimientos
todas las instituciones de la Nacion y
la discusién que se formé y difundié
sobre las responsabilidades de quie-
nes tuvieron algo que vercon el insu-
ceso, en el momento de las definicio-
nes, incluyd practicamente a todo el
aparato politico-militar de domina-
cion que tiene vigencia en Colombia.

A. Gramsci.

A todo el mundo se le preguntd por
su actitud, a todo el mundo se le exi-
gio (atn se les siguen exigiendo) ex-
plicaciones sobre sus procederes y/u
omisiones; ademds, todo el mundo se
sintio obligado a participaren la con-
troversia y a dejar conocer su opinion
en relacion con el dramatico y tras-
cendental acontecimiento.

De la Gnica persona que, a juzgar
por la informacién de los medios de
comunicacion, no se conoce ningln
pronunciamiento, ninguna declara-
cion y de quien, ademas, nadie ha
pensado que tuviera alguna respon-
sabilidad en la tragedia, ni que tenga
que declarar nada, y por ello ningin
reportero se ha preocupado por ha-
cer conocer sus apreciaciones sobre el
holocausto, es el Alcalde de Bogota;
a pesar de que la batalla, de més de 24
horas, tuvo lugar a unos pocos me-
tros de su despacho.

Hasta ahora, el Alcalde del Distri-
to Especial de Bogota no ha rendido
una sola manifestacion oficial frente
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al asunto y, lo que es mas significati-
vo, a nadie se le ha ocurrido que él
tenga que hacerlo.

Sélo una semana después de esta
debacle politica el Nevado del Ruiz
ahogaba en barro a 25.000 habitantes
y a la historia de cien afios de uno de
los pueblos mas bellos de Colombia.
La tragedia natural sorprendio inde-
fensos a los Armeritas a pesar de que
su Alcalde con muchos de sus pobla-
dores estuvieron desde muchos meses
antes, en una actitud extrafia en los
alcaldes de los municipios de Co-
lombia, alertando a las autoridades
competentes sobre la inminencia de
la catéstrofe y rogando y trabajando
denodadamente para que tanto el
Gobernador del Departamento co-
mo el Ministro de Minas y Energia,
que son quienes jerarquicamente te-
nian la obligacion de atender las la-
bores de prevencionde la avalancha y
haber contribuido para disminuir el
desastre e incluso impedir que el fe-
némeno natural afectara a alguien,
tomaran el caso en sus manos, pues ¢l
no tenia ni las atribuciones ni los re-
cursos necesarios para hacerlo.

El Alcalde de Armero, hasta queel
barro los sepult6 a él y a su pueblo,
estuvo clamando por ser atendido co-
mo vocero de su comunidad y al
momento de sucumbir lo tnico que
habia logrado de parte del Gober-
nador era que éste, haciendo uso
de su posicion jerdrquica' le hu-
biese prohibido tocar el tema en su
presencia; y del Honorable Sefior Mi-
nistro, simplemente la consideracion
de que él —el Alcalde— con sus ges-
tiones y alertas era mucho mas peli-
groso que el mismo volcan?.

Unos pocos afos antes de este te-
rrible noviembre negro, en Medellin
uno de los alcaldes mas licidos que
ha tenido la ciudad se negd a consoli-
dar la solicitud expresa y multitudi-
naria de los habitantes de esa urbe de
que una importante extensién que
dejaba el antiguo Aeropuerto (que
todavia hoy no ha podido decidirse a
qué va a ser destinado) fuera conver-
tida en un lugar para la recreacién
metropolitana de un municipio que
no tiene sitios para la lidicra ciuda-
dana, argumentando que definitiva-
mente el ente municipal no tenia c6-
mo construir ni sostener ese gran

parque y que, por tanto, era una locu-
ra embarcarse en esa aventura.

Introduccion

H emos descrito estas actitudes
bésicamente por las siguientes
razones: En primer lugar, porque en
niveles diversos estan relacionadas
con hechos sumamente significativos
y trascendentales para el pais, su his-
toria contemporanea y futura.

En segundo lugar, porque el abani-
co de escalas que presentan los sitios
donde tuvieron lugar, muestra clara-
mente como el problema que vamos a
tratar no tiene que vercon considera-
ciones circunstanciales, como el ta-
mafio del municipio, ni con el lugar
que en la jerarquia que podria hacer-
se de estas circunscripciones ocupe
cualquiera de las municipalidades:
hablamos del Distrito Especial de
Bogota, la ciudad mas grande y la
Capital del pais; de Medellin, el se-
gundo centro urbano de la Nacién y
pionero de la industrializacién, conel
Plan de Desarrollo que ha mantenido
una mayor vigencia en los tiltimos 30
afios y de un pueblo, hoy desapareci-
do, que por el trabajo de sus difuntos
25.000 habitantes habia llegado a
constituirse en el centro representati-
vo de una region lider de la tecnifica-
cidén agricola nacional: Armero era,
por decirlo asi, el nodo del desarrollo
del norte del Tolima.

En tercer lugar, porque la variedad
de circunstancias sociales que intere-
san muestra que tampoco la proble-
mitica tiene ubicacion exclusivamen-

El Alcalde de Bogoti, como primera autori-
dad de la ciudad, no tuvo ninguna injerencia
en los acontecimicntos del Palacio de Justicia.

1. El articulo 201 de la Constitucién Co-
lombiana dice asi: **En todo municipio habra
un Alcalde, que ejercera las funciones de agen-
te del Gobernador, y que serd Jefe de la Admi-
nistracién Municipal...” (Subrayado nuestro).
Castro, Jaime (Comp.) (1982) Constitucién Po-
litica de Colombia. Fundacién Friedrich Nau-
mann, Editorial Oveja Negra, Bogota, Colom-
bia, p. 143,

2. Estas situaciones fueron profusamente
publicitadas por la prensa nacional en los dias
siguientes a la tragedia, y, sin embargo, nunca
fueron ni explicadas ni desmentidas por los
connotados protagonistas.
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te en una u otra de las instancias
estructurales en las que se asienta el
funcionamiento de este pais, sino que
atraviesa la totalidad de las esferas de
movimiento y desarrollo del munici-
pio colombiano: la econémica, la po-
litica, la ideolbgica, la ecolbgica, la
ambiental. En Bogota la consecuen-
cia de la accion de la cual, segin pare-
ce, ni se enterd el Alcalde, fue la des-
truccién total del asentamiento
espacial de nuestra identidad demo-
cratica; en Armero se hundi6 el pue-
blo mismo con su espacio, con sus
habitantes, con sus constructores y
con su Alcalde; y en Medellin se trata
de las respuestas dadas oficialmente a
los primeros intentos de la poblacién
por replantearse una nueva forma de
habitabilidad, en una ciudad en la
que el area colectiva y de disfrute
nunca fue considerada como parte
integrante del entorno ciudadano.

Finalmente, en el conjunto mues-
tran, en un momento dado del desa-
rrollo historico del pais (el cual, por
lo demas, se puede repetir en cual-
quier instante) los efectos definitivos
y dramaticos del funcionamiento
constante de la falta de presencia de
la entidad municipal en la cultura po-
litica colombiana.

Aqui comienza nuestra hipdtesis:
El Municipio en Colombia no existe
mas alla de su materialidad territo-
rial?, de su consideracion como con-
tenedor fisico de las funciones pro-
ductivas y de su acondicionamiento
como espacio inmediato de manipu-
lacién del poder politico y econémi-
co.
El Municipio colombiano no cuen-
ta en su estructuracién interna con
mecanismos ni con dinamicas que fo-
menten y sostengan procesos que so-
lidifiquen una personalidad creativa
que supere la imagen del estereotipo
que maneja la ideologia. No tiene, en
este sentido, una identidad propia y
por ello no pesa en el momento de la
toma de decisiones ni sobre su entor-
no ni sobre 4mbitos mds amplios.

Ahora bien, el analisis de las razo-
nes por las cuales el municipio co-
lombiano como instancia ciudadana
no tiene ninguna presencia ni se ha
forjado una personalidad que se haga
tener en cuenta de manera articulada
en la vida nacional, muestra de inme-
diato la falta de una reflexién seria,

rigurosa y sistematica del mismo, que
sobrepase los limites tradicionales de
la apologia y del folclor.

Cuando en Colombia se conformé
el marco estructural capaz de revolu-
cionar este estado de cosas, esto es, el
proceso de urbanizacién a finales de
la década del cuarenta, la coinciden-
cia, en el mismo momento, de la defi-
nicién institucional del Estado y la
agudizacién de una crisis que se venia
gestando tanto nacional como inter-
nacionalmente en los veinte afios an-
teriores, impidieron que se le diera la
nueva dimension al Municipio como

El Municipio en Colombia no existe mas all4
de su materialidad territorial.

forjador de la ciudad colombiana
contemporanea, porque la violencia
y el estado de sitio, por un lado, com-
binados, por otro, con la imposi-
cién institucional de la planeacion
urbana funcionalista, acritica y ex-
tranjerizante, funcionaron esencial-
mente sobre la base de la separacién
entre el ciudadano y su espacio inme-
diato. Se expulsé al ciudadano del
espacio ptiblico y se le encerrd en su
espacio interior e individual.

De esta manera lo que se ha mante-
nido es la ausencia del conocimiento
de los municipios, de las calidades de
la vida municipal y de su potencial
cultural y politico, pues nunca se ha
logrado que la poblacién pueda ela-

3. Dice el articulo 50. de la Constitucién:
“Son entidades territoriales de la Reptiblica los
Departamentos, las Intendencias, las Comisa-
rias y los Municipios o Distritos Municipales,
en que se dividen aquellas y éstas...”, Castro,
Jaime, Op. cit., p. 21




[ 36

Cuestiones Urbanas y Regionales

Revista Foro

borar una reflexién independiente
sobre los problemas concretos que la
afectan cotidianamente.

A nuestra manera de ver, el rescate
de ese espacio de reflexién municipal
independiente y el conocimiento del
significado de la vida ciudadana son
las bases de una reformulacion de la
participacion popular en la caracteri-
zacion de la calidad de la vida colecti-
va, sobre la cual se fundaria la cultura
urbana que, al resaltar la significa-
cibén del municipio, le permitira fijar
su personalidad y por tanto alcanzar
la presencia que hoy no tiene en la
vida politica y social del pais, por la
via de la confirmacion real de un po-
der local, sustentado con el conoci-
miento de las condiciones concretas
de existencia de cada municipio y de
la significacion que tiene su articula-
cién al ente nacional.

1. La ausencia de cultura
urbana y el deterioro
de las formas de vida

L a separacion tajante del ciudada-
no de los destinos de su entorno
inmediato tiene, desde luego, conse-
cuencias negativas de todo tipo; pe-
ro donde de manera sutil se torna
mas peligroso es en el campo de la
cultura, en la medida en que la falta
de una referencia identificatoria de
pertenencia a un lugar —por el mis-
mo hecho de que no se puede partici-
par de manera activa y creativa ni en
su planeamiento ni en su transforma-
cién— va eliminando enla poblacién
la posibilidad de establecer lenguajes
de referencia y de representacién, por
ejemplo espaciales, que activen el en-
riquecimiento y la recreacion de los
elementos que propenden por un ele-
vamiento de las condiciones de exis-
tencia®,

En Colombia esto ha tenido efec-
tos desastrosos en todos los sentidos,
pero ha sido particularmente nefasta
en lo que tiene que vercon el presente
y futuro de su estructura espacial
puesto que en lugar de una cultura
urbana lo que se ha impuesto al con-
junto del conglomerado poblacional
—que cada vez estd mas ubicado en
las ciudades— es una ideologia que
en la préactica propende por la limita-
cién o desvalorizacion de las aspira-
ciones cualitativas de los habitantes,

Plaza de Cisneros en Medellin; de ella sélo queda hoy en dia el recuerdo y la nostalgia.

en lo que tiene que ver con el entorno
de su existencia y con las circunstan-
cias que informan la vida cotidiana,

Los efectos politicos y ambientales
de la accién de minimizare impedir la
aparicion de una identidad cultural
ciudadana, fundada en el conoci-
miento y analisis de los problemas
cotidianos e inmediatos y en el con-
trol de sus eventuales soluciones, tie-
nen presencia en todos los campos
de la cotidianidad®.

Sin embargo, porque alli son mas
facilmente apreciables, vamos a es-
quematizarlos a través de exponer lo
que ha pasado con el concepto de
casa de habitacion de la unidad fami-
liar y cémo la proyeccidon de esta
ideologia al espacio urbano ha afec-
tado la calidad de la unidad espacial
ciudadana minima, esto es, al barrio
y aiin mas ampliamente a la relacion
que los ciudadanos establecen con su
entorno espacial inmediato y a nivel
de la ciudad.

En Colombia el concepto de casa
de habitacion, entendida como el es-
pacio en el cual la unidad familiar
(cualquiera que sea su concepcidn)
tiene la posibilidad de morar, estoes,
de construirse y desarrollarse, ha ve-
nido siendo sometido sistematica-

mente a un proceso de empobreci-
miento de su connotaciéon que ha
dejado como interpretacion la ideo-
logia de que la morada puede ser sim-
plemente cualquier espacio sobre el
cual la familia puede reclamar la pro-
piedad. El alcanzar la propiedad le-
gal sobre eso que ahora se llama “vi-
vienda™ ha venido ha reemplazar la
reivindicacion por un lugar no solo
suficiente —en lo que toca a su exten-
sién y dotacion— sino digno y edifi-
cante en términos de lo que pueda
brindar a sus habitantesen lo referen-
te a sus posibilidades creativas tanto
materiales como espirituales e inte-
lectuales.

En la practica lo que se ha logrado
es que el ciudadano resigne la lucha y
cambie su aspiracién hasta el punto

4. En este contexto, cuando hablamos de la
cultura no lo hacemos desde una postura me-
ramente intelectual sino, mas bien, entendien-
do que hay que rescatar el sentido politico que
tiene la actividad creativa que identifica y per-
sonaliza a las poblaciones.

5. La investigacion cuidadosa y sistemdti-
ca, desarrollada por todas las disciplinas tanto
cientificas como artisticas, podria mostrar c6-
mo incuestionablemente tiende a disminuir el
horizonte politico de las reivindicaciones ciu-

dadanas.
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de que la fijacion espacial que ahora
informa las luchas populares cotidia-
nas por encontrar un lugar para vivir
en la ciudad, difiere radicalmente del
proyecto de habitacién que sustenta-
ba la confrontacién que también li-
braban las masas urbanas a media-
dos de la década del cuarenta,
cuando se iniciaba definitivamente la
construccion del espectro urbano que
hoy tiene este pais.

En 1940-1950 se luchaba efectiva-
mente por una casa regularmente do-
tada: ahora se aspira meramente a un
““lote con servicios’ y alin sin servi-
cios.

Se ha desvirtuado, en menos de
cincuenta afios, el concepto de mora-
da, es decir, la referencia espacial in-
mediata del descubrimiento y la sor-
presa de la infancia, del temor y de la
audacia juveniles y de la reflexién y
maduracion adultas de todos los ciu-
dadanos, para encasillarla en la idea
del tugurio serializado, institucional
o de invasion®,

Este fendmeno, desde luego, tiene
implicaciones inmediatas tremendas
en la medida en que significa que ca-
da vez mas gente tiende a vivir en
condiciones fisicas peores de existen-
cia. Pero, sin desconocer este punto,
lo determinante es la naturalizacion
de ese proceso de deterioro del con-
cepto que en términos ideoldgicos se
geraliza entre la poblacion, por la ca-
rencia en el espectro politico y cultu-
ral de la sociedad de referencias con-
ceptuales alternativas, frente a las
cuales se pudiera evidenciar la pobre-
za de esas propuestas sociales institu-
cionalizadas.

Esta falta de referencias culturales
de la ciudadania, que propenderian
siempre por la cualificacién de la
existencia, deja la iniciativa de la for-
mulacién de propuestasde solucion a
los sectores dominantes v condena a
la poblacién a no tener més referen-
tes espaciales y cualitativos que el
ofrecido por un ente. unas veces esta-
tal, otras privado, que no se plantea
el problema sino en términos cuanti-
tativos: de los réditos que la eventual
solucién deja, tanto econémicos co-
mo politicos’. De alli que las concep-
ciones estéticas y renovadoras se em-
pobrecen y el espacio fisico y la
calidad de la vida cotidiana se dete-
rioran.

29

Ahora bien, esta ideologia, que mi-
rada dentro del marco individuali-
zante y aislador que caracteriza el
desarrollo social capitalista podria
pensarse como inocua en el contexto
de lo urbano, tiene especialmente en
el espacio de la ciudad su efecto mas
impactante y de mayor relievancia.
Entre otras cosas, porque guienes
han impuesto el tipo de espacio urba-
no colombiano contemporaneo nun-
ca han formulado una concepcion
coherente y articulada de sus consti-
tutivos. Asi, mientras en relaciéon con
el deterioro de la casa como concepto
por lo menos se partidé de una idea
que habia sido concretizada en la his-
toria colombiana hasta el proceso de
urbanizacion, en lo relativo a la espa-
cialidad de la ciudad colombiana no
se partio practicamente de nada: Niel
estado de sitio, ni la Planeaciéon Ur-
bana permitieron formulario de una
manera articulada como proyecto.
De esta forma la poblacién colom-
biana nunca ha podido concebir el
espacio urbano como continente vi-
vencial.

A esto se agrega que el mismo pro-
ceso agobiante de la consecucion y
acondicionamiento de un albergue
para la unidad familiar, en que se ha

convertido el llamado *“problema de
vivienda™, tiene como una de sus
consecuencias el que cada vez en ma-
yor cantidad la familia tiene que de-
dicar mas recursos (econémicos, hu-
manos, materiales) a terminar la
propia residencia, con lo cual se logra
que el conjunto de los habitantes ciu-
dadanos estén mds tiempo limitados
unicamente a servir su habitacién,
aislandose de cualquier contexto que
implique intereses mas colectivos.
Por este camino se logra, ademas,
despojar a la autoconstruccion de su
potencial cultural pues se le reduce a

6. Hay que anotar que este deterioro real e
ideoldgico no cubre solamente a los sectores
mias pobres de la sociedad, sino que también
paulatinamente va alcanzando los sectores me-
dios v medios altos. Ahora los apartamentos
de estos segmentos sociales, para poner un
caso, tienden siempre a ser mucho mas peque-
Aos.

7. Es decir, en el terreno donde se puede
manipular todo lo cuantitativo: {Cuantas vi-
viendas hacen falta? ;Cudnto cuestan los terre-
nos? ;Cudnto han subido los materiales? ; Co-
mo se ha aumentado la productividad en la
industria de la construccidn? ;Cudntas vivien-
das sin cuota inicial se pueden ofrecer para que
impacten al electorado? ;Cuantas se han entre-
gado? ;Cuantas viviendas v lotes se pueden
expropiar sin poner en peligro el régimen so-
cial de propiedad?, etc.

La poblacién colombiana nunca ha podido concebir el espacio urbano como continente vivencial.
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ser la unica manera que le queda al
grueso de la ciudadania para lograr
vivienda individual.

En el ambito urbano esto genera
como resultado, al menos, dos fen6-
menos ideol6gicos: en un sentido, al
concentrar la unidad familiar en su
propio albergue se aisla el ciudadano
de la relacién con el espacio piblico,
pues el trabajo sobre la dimension
espacial apareceria marcado con un
cardcter estrictamente privado: su
propia casa, y en cambio el espacio
publico apareceria ajeno a los intere-
ses del individuo. En la obligatorie-
dad por construir su espacio privado
el cindadano renuncia o, en todo ca-
s0, pospone su intervencion sobre el
espacio publico. Asi las cosas, en el
plano ideoldgico se afianza la creen-
cia de que la intervencidn sobre el
espacio estd enmarcada por la rela-
cion privada. Més alla de los limites
de la propiedad, el espacio siempre es
ajeno.

Ademas, por otro lado, en el plano
esencialmente fisico se afirma tam-
bién la idea de que el espacio puiblico
no es mas que un excedente: lo que
queda donde no se han construido
edificaciones; se afinca la concepcion
del espacio piblico como un residuo:
lo que no se construye 0 no se€ cons-
truyd. Al concentrar todos los recur-
sos a la construccion del espacio pri-
vado, el conjunto de la poblacion se
aisla de la consideracion del espacio
piblico —sobre el cual, de hecho, no
interviene— y éste queda efectiva-
mente como un vacio, como algo que
sencillamente no ha sido ocupado.

Es asi como los efectos del funcio-
namiento de lo econémico, que en-
marca el llamado problema de la vi-
vienda, se combinan con una
carencia cultural, la inexistencia de
referentes espaciales de la casa y el
barrio, para producir la materializa-
cion de una negacion politica: la
ausencia del ciudadano del espacio
publico, incluso fisicamente, mas alla
de la no participacion de la poblacion
en su planeacién, es resultado, en
gran medida, de la no configuracién
de una cultura urbana que hubiese
elaborado una reflexion sobre dicha
especialidad, de tal manera que en el
ambito politico la mostraba en todo
su potencial de realizacioén ciudadana

. Bt T SUSE R SRR <

En Colombia las organizaciones de izquierda y populares no se han dotado de una reflexion sobre la

vida urbana vy su transformacion.

y que lo sustentara como un derecho
del individuo colectivo.

En efecto, ateniéndonos a investi-
gaciones que hemos realizado recien-
temente en Medellin, aunque forzan-
do un tanto los términos en arasde la
discusion, en cierto sentido puede ar-
gumentarse que con todas sus limita-
ciones ambientales, considerado in-
cluso como residuo y haciendo caso
omiso de su cantidad (casi siempre
muy escaso) el espacio piblico esta
alli en las ciudades, existe realmen-
te. Es tangible en los barrios popula-
res -sitios de nuestras indagaciones- y
donde se podria creer que existe en
sus mds precarias condiciones. Pero lo
que no existe, lo que no se logra de-
tectar, es el funcionamiento de una

accion politica que le permita a los
ciudadanos apropiarselo. Tampoco
existe un contexto cultural que per-
mita pensarlo como algo inherente a
la condicién de la vida y por lo tanto
no logra convocar el creativo colecti-
vo que le dé sentido a la intervencién
ciudadana para transformarlo y enri-
quecerlo®.

Esta alienacion con respecto al es-
pacio publico no es exclusiva de los

8. Centro de Investigaciones de la Facultad
de Arquitectura (1985) *La calidad espacial ur-
bana de los barrios para sectores de bajos ingre-
sos en Medellin”. Universidad Nacional de Co-
lombia. Seccional Medellin.
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sectores mas pobres de la poblacion.
También los sectores medios de las
ciudades colombianas expresan cla-
ramente esa extrafieza en relacion
con el espacio colectivo. Por lo me-
nos una muestra de esta concepcion
puede verse en la delirante debilidad
de estos segmentos sociales por los
condominios y unidades cerradas,
modelos de sus conjuntos habitacio-
nales. La exacerbacion del encerra-
miento en ellos que, aparte de des-
truir Ja trama natural de la ciudad,
potencia los niveles de agresividad
que cada vez aparecen mds incontro-
lados en nuestras ciudades, es una
prueba fehaciente de lo arraigado de
este desarraigo territorial en las capas
medias. Quizd con mas fuerza aun
aparece este marginamiento del espa-
cio puablico en los barrios residencia-
les de los sectores mas exclusivos y
poderosos de nuestra sociedad. Alli
hasta han desaparecido fisicamente
algunos elementos constitutivos de
ese espacio publico: En el barrio El
Poblado de Medellin hay areas ente-
ras donde no se han construido ace-
ras. Solo existe la via para que pase el
carro entre las mallas y murallas que
marcan claramente los limites de la
propiedad privada.

Y todo este absurdo, trabajando
combinadamente, se expresa en la
enajenacion total del espacio repre-
sentativo de toda la ciudad: En el
Centro y en aquellos sitios donde de
alguna manera se concentran activi-
dades de manera masiva. El espacio
nunca estd en manos de la poblacién;
quienes dominan el area son la delin-
cuencia, cuando esta ausente la colec-
tividad (en las horas de la noche, por
ejemplo) o la gendarmeria, cuando la
ocupacion es multitudinaria. En am-
bos casos quienes estin ausentes son
los ciudadanos. Ausentes como suje-
tos en el sentido de que el espacio no
funciona como el elemento comple-
mentario de una expresion politica o
cultural, sino simplemente como
contenedor de una muchedumbre
que asiste pasivamente a la realiza-
cion del capital, cotidianamente en el
centro de la ciudad, o a la presenta-
cién de un espectaculo, en los llama-
dos dias de fiesta, en los “lugares de
diversién: estadios, teatros, etc. De
esta manera el colombiano vive
ausente de la ciudad y ésta pierde su

significacion y se debilita politica-
mente porque no puede apoyarse en
sus habitantes ya que éstos tampoco
sienten su presencia. El municipio no
se proyecta, pues, ni hacia adentro ni
hacia afuera.

En todo caso el ciudadano nunca
es protagonista y, lo mas grave, no se
siente en el derecho de protagonizar,
entre otras cosas, porque no cuenta
con el elemento consciente que le vis-
lumbre la posibilidad de crear una
nueva relacion, una articulaciéon dis-
tinta con ese espacio.

En Colombia no se ha logrado
abrir por parte de las organizaciones
politicas y populares (para no men-
cionar a los partidos tradicionales)
un campo que permita reformular los
conceptos que le darian vida y fuerza
a la reivindicacién urbana. En este
sentido, habria que partir practica-
mente de cero, en la perspectiva de
formular incluso los conceptos.

De la misma manera que es absolu-
tamente necesario rescatar los valo-
res culturales de la casa de habitaciéon
para superar ¢l limitado campo de la
reivindicacion actual de la vivienda,
en la que la ha confinado el predomi-
nio del concepto capitalista (como
unicamente espacio para la repro-
duccidn de la fuerza de trabajo) y de
la ideologia de la planificacion (que
no la ve sino como una maquina para
vivir) se requiere del rescate concep-
tual del espacio urbano colectivo para
lograr reformular las reivindicacio-
nes politicas de tal manera que no
solo propugnen por ese espacio pu-
blico sino que, demostrandolo como
un derecho ciudadano, se dirijan a
potenciarse en términos de la calidad
de esa espacialidad. Es decir, no solo
la lucha por el espacio en si sino por
la creacion, la ampliacién y la cualifi-
cacion de las posibilidades de disfrute
de ese espacio, para la colectividad.

Ante todo, hay que tener claro que
se trata de la fundacién de una con-
cepcion de la ciudad, sobre la base de
anteponer la instancia cualitativa co-
mo un elemento esencial en la direc-
cién que debe tomar la accion politi-
ca. Con esto no queremos decir que
deba abandonarse la bisqueda de
mejorar también cuantitativamente
las condiciones de vida de los ciuda-
danos. Esto tiene atin una formidable
vigencia, Simplemente insistimos en

que ese no puede ser el limite y que
ademds tampoco puede desplazar a
un segundo plano al aspecto cualita-
tivo, pues hay que subrayar que la
vigencia de la ideologia urbana cuan-
titativista no ha sido inocua en cuan-
to al aspecto cualitativo: ella ha crea-
do la pobre calidad de vida que ahora
caracteriza a las ciudades colombia-
nas y en el campo de lo politico ha
garantizado que los municipios no
puedan desarrollar una lucha identi-
ficatoria de su propio destino, con lo
cual, como unidades administrativas,
han quedado reducidos simplemente
a ser los sitios donde con mayor faci-
lidad se asientan los poderes gamo-
nales y clientelistas.

2. La cultura urbana
y la concrecion de la
participacion politica

E n este contexto la bisqueda de la
conformacion de una cultura po-
litica urbana no surge de un simple
interés intelectual. De lo que se trata
es de reformular, para poner en vi-
gencia, una nueva concepcion de la
vida ciudadana por la via de concreti-
zar la accién politica mediante el re-
conocimiento del poder creativode la
cotidianidad. Descubrir y organizar
para su exposicion los componentes,
caracteristicas y contradicciones de
la vida diaria (la concreta) por un
lado (lo cual le daria un nuevo senti-
do a la investigacion urbana) y bus-
car la manera de que la poblacion se
los vaya apropiando en su pleno sig-
nificado, hasta que los pueda integrar
naturalmente a su espectro de reivin-
dicaciones, por el otro, (que, de nue-
vo, seria el sentido revolucionario
que adquiriria la accién politica) son
las dos tareas que efectivamente le
darian un sentido histdrico a la parti-
cipacion ciudadana y permitirian res-
catar la unidad municipal de los es-
quemas tradicionales de hacer
politica, para que como nueva identi-
dad pueda tener el papel protagénico
que le corresponde en tanto, en reali-
dad, los ciudadanos viven de manera
concreta es en los municipios.

Se trata de ganar una nueva forma
de ciudad en la cual, a mas de encon-
trar en ella el espacio de la produc-
cién, se pueda producir el espacio
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para la politica, para el despliegue
critico de los habitantes.

La concrecion de la accién politi-
ca, en estas circunstancias, seria la via
a través de la cual la poblacion en
conjunto alcanzaria una versacion
sobre las condiciones de existencia
que brindaria cada municipalidad y
de los potenciales que con su historia
y en su desarrollo puede construir,
con lo cual se fundaria el concepto de
identidad ciudadana municipal, ele-
mento indispensable para rescatar y
consolidar la presencia de cada muni-
cipio de cara al concierto de la nacion
y en la relacion directa con sus habi-
tantes,

Ahora bien, concretar la accién
politica por la via de cualificar el es-
pacio urbano significa histéricamen-
te el rescate de la posibilidad real de
la participacion ciudadana en este
pais.

El sentido peyorativo, cuando no
abiertamente negativo, con que siem-
pre se hace referencia en Colombia a
las actividades politicas, a la politica
en general, no esta ligadoinicamente
a la proliferacién, dentro de la casta
politica, de un precario nivel intelec-
tual y ético, que ha hecho imposible
que de dicha dirigencia el pais haya
logrado obtener, especialmente en
los Gltimos afios, casi ningin norte
significativo para su trasegar como
naciony casi que en relaciéon concual-
quier problema trascendental.

Esa inopia intelectual y esa debili-
dad ética, desde luego, tienen que
desanimar a un pueblo inteligente co-
mo el colombiano, pero algo que se-
guramente ha influido para la apatia
hacia la politica es que el ciudadano
en Colombia no se considera partici-
pante, porque efectivamente no lo es:
los efectos de su participacion (sim-
plificada en ¢l voto cada dos o cuatro
afios) nunca pueden concretarse por-
que aquellos por quicnes vota, o no
deciden realmente nada o el efectode
sus decisiones estd muy lejos de la
inmediatez del entorno en que vive el
elector.

Veamos muy rapidamente:

Hasta ahora, el tinico ejecutivo que
elige el votante en este pais es el Presi-
dente, cuyo horizonte politico y, por
lo mismo, de intervencién, tiene la
escala nacional. En esa perspectiva el
lugar del ciudadano que llena la urna

N 2

se pierde en un universo de mas de
mil municipios y por ello no existe
ninguna relaciondirecta, ninguna co-
municacién, ninguna articulacién
entre el elegido y el elector. De esta
manera se crean las condiciones para
la abstraccion absoluta de la eficacia
de la participacion politica, y por las
condiciones de dominacién, para la
manipulacién de los conceptos, de las
solicitudes, de las reivindicaciones, lo
que da como resultado la simplifica-
cién y la generalizacion de las res-
puestas y de las eventuales solucio-
nes.

Después del Presidente, hacia aba-
jo en la jerarquia del Poder Ejecutivo
y aproximandose en la escala geogra-
fica al ciudadano comiin y corriente
(que esel inico real) el clector noelige
a nadie, y los puestos se ven ocupados
por gentes cuya condicion puede no

tener que ver nada con la circunscrip-
cion electoral: los Gobernadores y
los Alcaldes de las ciudades principa-
les, por mandato constitucional, son
nombrados por el Presidente, mayor-
mente condicionado por los resulta-
dos electorales’. Y los Alcaldes de los
demas municipios son a su vez nom-
brados con los mismos procedimien-
tos, 0 peores, por los Gobernadores,
cumpliendo estrictamente la norma
constitucional que estipula que *‘en
todo municipio habrd un Alcalde que
ejerza las funciones de agente del Go-
bernador™'’,

Asi, cualquiera puede ser Alcalde
de cualguier municipio; puede ser
nombrado por cualquier circunstan-
cia y, desde luego, puede ser removi-
do por cualquier motivo. Pero en to-
do caso, todos esos ires y venires
pueden ocurrir, y de hecho ocurren,
sin que la ciudadania sc entere, y ade-
mas, ciertamente sin que ésta se vea
afectada porque, pase lo que pase,
siempre pasa sin que cambie nada.

De esta manera, en todo el esque-
ma, pero de mancra dramdtica, por
la politica, en el ambito municipal se
abstrac completamente el sentido de
la participacion ciudadana pues un
Alcalde, cuyo nombramiento tiene
esas caracteristicas, no tiene cémo
hacerse vocero de la ciudadania, de
sus problemas e inquietudes porque
con ella no tiene ningln nexo, ya que
por mandato constitucional él no es
el agente de los ciudadanos sino del
Gobernador.

Por otro lado, en relacion con los
Concejos Municipales hemos de de-
cir que ellos si que representan esa
abstraccion de la politica, cuando se
pretende mirarla articulada a las rei-
vindicaciones por el mejoramiento
de la vida cotidiana.

No sélo los alcaldes —ese tipo de
alcaldes de que hemos hablado ante-
riormente— pueden desconocer los
acuerdos de los Concejos Municipa-
les, como de hecho ocurre muchas
veces, sino que ain los Gobernadores
deben vigilar sus procedimientos'' y,

9. Articulo 120 de la Constitucidon. Ver
Castro, Jaime, Op. cit, p. 91.

10. Articulo 201 de la Constitucién. Ver
Castro, Jaime. lbid, p. 143.

11, Articulo 194 de la Constitucion. Ver,
Castro, J. Ibid. p. 139.
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claro, el Presidente tiene atin mayor
jurisdiceion sobre ellos.

Los Concejos no manejan nada.
Aparte de manipular los presupues-
tos no hacen uso de ninguna atribu-
cién edificante, que les dé sentido'?.
Por ello se han convertido en los prin-
cipales centros de descomposicion
politica del pais. Ni siquiera la perte-
nencia a ellos es considerada como
una practica profesional: Con excep-
cién de las ciudades principales, la
gran mayoria de los municipios no les
pagan a los ediles por su labor. De alli
que su actividad sea considerada
marginal. superflua y, por tanto, sin
ninguna presencia,

A diferencia de lo que ocurre conel
Alcalde, los Concejales si son elegi-
dos por los ciudadanos, pero la nin-
guna vigencia real del organismo al
cual se adscriben hace que en reali-
dad no le respondan a nadie; partici-
pan en la conformacion de una cor-
poracién que no tiene ninguna com-
petencia distinta de la que le da la
manipulacion de la arbitrariedad pa-
ra controlar la burocracia de las
grandes y de las pequeiias ciudades.
Mas alla de su participacién en este
proceso de perversion de la instancia
politica, nada tienen que ver con las
acciones que de una u otra manera
afectan a la ciudadania. Por ejemplo,
en Medellin, la segunda ciudad del
pais v con una poblacién arriba del
millon y medio de habitantes, el Tren
Metropolitano, que ya se empezo a
construir, no ha tenido nada que ver
con el Concejo Municipal.

Alli mismo, la determinacién so-
bre la destinacién de un area apta
para la recreacion ciudadana y que
por ahora solo sirve para que 20 due-
flos de capital (de todas las tempera-
turas) puedan pasear lo mas comoda-
mente posible, la van a tomar
cualquier cantidad de corporaciones,
empresas y personas, pero entre ellas
no figura el Concejo de la ciudad.

Rapidamente descrita, esta es la es-
tructura de la soledad politica de la
instancia municipal colombiana, en
una concepcion politica de la politica
que al abstraer completamente su sig-
nificado, porque no tiene ninglin asi-
dero con el mejoramiento de las con-
diciones reales de existencia de los
ciudadanos, deja a éstos sin poder
desarrollar su ciudadania, entendida

ésta como la participacién activa y
consciente de la poblacion en los des-
tinos de la urbe que construye y
habita.

Es esa la soledad que hay que habi-
tar de sentido mediante la construc-
cion critica de un nuevo concepto de
ciudad que le restituya la significa-
cién a la vida municipal, por la par-
ticipacion activa y consciente del
ciudadano en la construccién de su
propio entorno espacial, en el cual
mediante un trabajo cualificador ele-
ve sus condiciones de vida, tanto ma-
teriales como espirituales.

3. El potencial politico
de la calidad espacial
o la arquitectura de la ciudad

omo hemos visto, la necesidad

de construir una cultura politica
urbana no es meramente un prurito
intelectual sino que es una reivindica-
cién historicamente necesaria. De
igual manera no andamos por la me-
ra utopia cuando la formulamos pro-
poniendo como pilar fundamental de
su conformacién el propender por
elevar la calidad espacial de nuestros
municipios.

La aparicion de la calidad espacial
como un elemento articulador de la
reivindicacion de la vida del ciudada-
no no es un hecho aleatorio; al con-
trario, es absolutamente l6gico en la
perspectiva historica. El hombre en

tanto ser social es esencialmente es-
pacial y en este sentido puede decirse
que ES en cuanto ESTA y que su ser
depende fundamentalmente de cd-
mo esté. Ahora bien el nivel cualifica-
dor de la existencia esta directamente
ligado a la instancia espacial. Esen la
cualificacion del espacio donde, a la
vez con mayor rigurosidad y agili-
dad, puede fundarse socialmente la
necesidad de una arquitectura para
cada conglomerado, entendida dicha
necesidad como la fijacion del para-
digma cultural al cual aspira cada
formacién social. La arquitectura, en
tanto despliegue maximo de la cuali-
ficacién del espacio en el que el hom-
bre —esto es la sociedad— esta, se
constituye en la maxima expresion de
la capacidad cultural, es decir, creati-
va de cada uno de los conglomerados
humanos.

A su vez, la aparicion de la reivin-
dicacién cualitativa del espacio, o
sea, el reconocimiento por parte de
una sociedad de la necesidad de la
arquitectura y el urbanismo, sefiala el
inicio de la madurez historica de ese
conglomerado.

La aparicion de esa necesidad mar-
ca el hito de maduracién cultural en
los pueblos porque la cualificacion

12. Ver articulo 197 de la Constitucidn, en
Castro, J. lbid, pp. 140 y 141,

Los sectores populares han desarrollado particulares formas de arquitectura y vida urbana. (Barrio

San Rafael de Bogota).
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del espacio no surge como necesidad
social de manera caprichosa, ni tam-
poco aparece fatalmente en un deter-
minado tiempo,digamos por caso, de
desarrollo econémico. Para que pue-
da darse la aparicién de la calidad
espacial como requerimiento de la
sociedad, se ha tenido que daren ella
un avance ideolégico y politico en la
concepcion de la existencia,enel cual
se ha consolidado el reconocimiento,
por parte de la poblacion, de que las
actividades en las cuales se materiali-
za ese ente social tienen sentido en la
medida en que su despliegue contri-
buye a enriquecer y a elevar ¢l nivel
de vida, no solo fisico, sino intelec-
tual y espiritual de la poblacién. Es
en ese momento, esto es, cuando la
tendencia creativa empieza a fijar su
presencia y a confrontar las estructu-
ras politicas y todo el marco cultural
de la sociedad, cuando aparece la ar-
quitectura como posibilidad ya que
todas esas actividades se realizan in-
variablemente en un espacio y, en ese
nuevo contexto, es ese espacio ¢l que
las cualifica. Es entonces cuando de-
viene la posibilidad de la arquitectu-
ra.

Ahora bien, porque hace parte de
ese proceso de identificaciéon de la
posibilidad del futuro de los pueblos
es por lo que la necesidad de la cuali-
ficacion espacial no aparece tardia-
mente, como una etapa posterior a la
hipotética soluciéon de los aspectos
cuantitativos de la problematica so-
cial. Su presencia se fija precisamente
como una denuncia de la imposibili-
dad del régimen vigente de construir
un ambiente digno, edificante y crea-
tivo para la poblacion; es ahi donde
marca su sentido politicamente revo-
lucionario y alli aparece como un pa-
radigma aunque, como en el caso co-
lombiano, atin estén muy lejos de
solucionarse las insuficiencias cuan-
titativas. La arquitectura no surge co-
mo una complementacion sino como
una propuesta completamente nue-
va. Es por ello que la calidad espacial
aparece en esa articulacién con la ne-
cesidad de darle vida a las distintas
instancias espaciales en las cuales to-
ma materialidad una nacién: en este
caso concreto, a los municipios.

Ese es el punto que ha alcanzado
—contra toda la reaccién— el pueblo
colombiano y por ello es indispensa-

De la arquitectura popular a la...

ble plantearse la perspectiva politica
que permita que ese desarrollo hacia
adelante no sea tronchado como hace
cuarenta afios, cuando el orden juri-
dico espacial represivo que ahora tra-
ta de sacudirse el pais tuvo su origen
sobre las ruinas de la ciudad incipien-
te que valerosamente estaban cons-
truyendo los miles de campesinos re-
cién urbanizados que la violencia, el
capital y la historia habian comenza-
do a arrojar desde sus parcelas a las
aldeas grandes que eran en ese enton-
ces los llamados centros urbanos.

4. A manera de conclusion

P or lo demas, este proceso de con-
figuracion de la identidad ciuda-
dana, por la via de la apropiacion
espacial y del elevamiento de la cali-
dad del Ambito cindadano, tiene tam-
bién elementos actuales que garanti-
zan su consolidaciéon como formu-
lacién nodal de una accion politica
real. Aunque de manera diferente,
cubren todo el espectro de munici-
pios que contienen la vida ciudadana
de este pais.

En los municipios pequeiios e in-
termedios atin se cuenta con la vigen-
cia de la vida municipal, en la cual la
plaza y la calle siguen siendo vistas
como punto de encuentro y de reco-
rrido. La violencia, el estado de sitio
y la represién no pudieron impedir

completamente que la poblacion, es-
pecialmente en épocas de festividades
y en las conmemoraciones, encuentre
en el centro del pueblo y en sus areas
representativas el lugar natural para
el desplicgue ludicro.

A csta escala la propuesta que invi-
tamos a elaborar, a la vez que rescata
estas manifestaciones, les da una nue-
va vida y las fortalece convirtiéndose
asi en una barrera contra la paradoja
que se presenta hoy en Colombia:
que a medida que estas poblaciones
crecen y se “‘modernizan™ o se urba-
nizan, el espacio ciudadano como
instancia de disfrute y de significado
identificatorio se va empequefiecien-
do y, aun, desapareciendo para sus
habitantes.

Pero si en las localidades pequefias
la fundamentacién de la cultura poli-
tica urbana se basa en el fortaleci-
miento y reinterpretacion de su per-
manencia histrica, aunque limitada,
en relacion con las cindades interme-
dias y grandes, se trata de potenciar
un movimiento que se ha ido forjan-
do en el descubrimiento de LA CIU-
DAD como ¢l continente cultural y
espacial irreversible de la historia de
la poblacion colombiana hacia el fu-
turo. Fortalecer en ellos una dinami-
ca que tiene en ¢l rompimiento con la
ideologia represiva de la vida ciuda-
dana y en el rebasamiento del limite
cuantitativista de la mirada de las ca-
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...arquitectura hecha para los sectores populares.

rencias contempordneas, la base de
fundamentacioén de un proyecto na-
cional de espacialidad urbana.
Ocurre que para el gran conjunto
de la poblacion urbana del pais los
conflictos de la ciudad ya no pueden
mirarse como un simple problema de
cantidades. El espacio de cuestiona-
miento se ha elevado y en él se empie-
zan areivindicarnosélo unasposibili-
dades minimas de subsistencia sino
las estructuras de una calidad supe-
rior en la vida ciudadana. Eso por un
lado. Por otro, politicamente, los ho-
rizontes reivindicativos van superan-
do los contextos puntuales y coyun-
turales caracteristicos de las décadas
del 60 y 70, para conformarse en di-
namicas que se plantean ya los &mbi-
tos estructurales. La tercera caracte-
ristica que perfila esta tendencia es
que, expresado en términos de resca-
te de la ciudad, no tiene el menor
asomo regresivo, ni siquiera nostalgi-
co o reminiscente, como lo han inter-
pretado algunos despistados plani-
ficadores y urbanistas. Por el
contrario, la tendencia se perfila co-
mo un rescate de la ciudad hacia el
futuro, en una muestra sorprendente
de disposiciéon visionaria que no ha
podido ser comprendida por la pla-
neacioén urbana, pero que, estudiada
rigurosamente, de seguro constituye
un aporte esencial en lo que metodo-
logicamente habria que construir pa-
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ra prefigurar el futuro de nuestras
ciudades.

Vale la pena recalcar que de ningu-
na manera se trata de presentar la
ilusion simplista de que los proble-
mas de carencias ¢ insuficiencias por
haberse satisfecho hayan sido resuel-
tos y que, por tanto, hubiese llegado
el momento de dedicarse a cuestiones
mas o menos superfluas como la cali-
dad de los espacios publicos. En ab-
soluto; lo que ocurre es que las masas
urbanas han logrado comprender:
primero, que, con toda la riqueza que
a nivel politico y organizacional pue-
de mostrar la historia de los movi-
mientos recientes, el énfasis exclusivo
en el espectro cuantitativo de sus con-
diciones de vida ha generado una ciu-
dad, un espacio vivencial y unas con-
diciones ambientales de existencia no
solo insuficientes, sino cualitativa-
mente precarias; y, segundo, que este
deterioro del habitat tiene, en térmi-
nos culturales, implicaciones nega-
tivas y peligrosas las cuales, de no
detenerse su incidencia en la vida
cotidiana, tendran consecuencias fu-
nestas e irreversibles en la perspectiva
politica estratégica. Este es el punto
esencial que la nueva concepcion de
la ciudad pretende resolver.

No es, pues, un cambio mecdnico
de consigna politica. Estamosfrentea
una redefinicion de lo que debe ser la
ciudad, al planteamiento de un nuevo

contexto en el cual, a las reivindica-
ciones por la satisfaccion de las nece-
sidades fisicas e inmediatas, se articu-
la el componente cultural. estético,
ambiental y cualitativo de todas y
cada una de las eventuales solucio-
nes, pero no como un agregado sino
en la configuracién de un paradigma
cuya base fundamental es la cons-
truccion de una ciudad por v para el
ciudadano.

Este nuevo paradigma es el que no
han logrado comprender los sectores
dirigentes que tradicionalmente han
dispuesto de la ciudad. Por eso no
logran atinar cudl es la 16gica del mo-
vimiento o, peor ain, permanecen
tratando de dar solucién a los nuevos
problemas con métodos tradiciona-
les que pertenecen, justamente, al
marco conceptual que hubo de supe-
rarse para lograr identificarlos.

Asi se presentan las manidas tra-
bas juridicas (hasta constitucionales)
como obstaculos insalvables; las in-
suficiencias presupuestales como
ancestralmente insuperables, como
incorregibles las reconocidas abe-
rrantes distribuciones presupuesta-
les; o como no confiables las evi-
dencias estadisticas sobre las que se
basan las nuevas solicitudes, cuando
se trata de determinar el perfil que
han de tener aquellos ambitos que
van a sustentar la ciudad del por-
venir.

Y aqui, como ciudadanos y como
profesionales, surge nuestra gran
preocupacion. En esta incapacidad,
por parte de los duefios tradicionales
de la ciudad y de sus funcionarios, de
comprender los nuevos lenguajes y
marcos de referencia, es donde estri-
ba el gran peligro de que a este nuevo
proyecto se le dé otra vez una salida
esencialmente represiva.

Ya que si por parte de los sectores
sociales dominantes no se presentan
cambios sustanciales en la concep-
cién de la ciudad y en la perspectiva
de su manejo, les va a quedar absolu-
tamente imposible acercarse en tér-
minos positivos a un movimiento que
es perfectamente irreversible en tanto
es la culminacion de un proceso de
cuarenta afios en los cuales los secto-
res populares, intelectuales y mayori-
tarios de la ciudadania, en condicio-
nes mas que precarias, han venido
madurando cultural y politicamente
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para disefiar un concepto de ciudad
que como proyecto por construir su-
pera, entre otras muchas cosas, la po-
breza ambiental y el deterioro espa-
cial que presenta en este momento la
ciudad colombiana.

Este nuevo paradigma contempla
como puntos definitorios los siguien-
tes:

a) Una real participacion demo-
cratica de la ciudadania en los proce-
sos de toma de decisiones con respec-
to a la distribucién, destinacién y
asignacion del uso del suelo urbano y
de los presupuestos municipales.

b) El planteamiento de una nueva
jerarquizacion de las llamadas nece-
sidades sociales en la cual las activi-
dades y espacios que enriquezcan cul-
turalmente la vivencia ciudadana
tienen la prioridad.

c¢) Una clara y definida superacién
del simple interés al contado y el
aprovechamiento a ultranza del ren-
dimiento maximo de cada centimetro
cuadrado de terreno, como tnico cri-
terio para definir las normas de cons-
truccion y planeacion de la ciudad.

d) Una conciencia definitiva de
que hay absoluta necesidad de cam-
biar drasticamente tanto los montos
como las caracterizaciones de la dis-
tribucién del presupuesto municipal
para que éste cubra en lo fundamen-
tal, de una manera coherente, sufi-
ciente y permanente, tanto la dota-
cién como la implementacién y el
sostenimiento de aquellas areas que
estan directamente articuladas al me-
Jjorestar cotidiano de los ciudadanos.

e) Elrechazo, por parte del mismo
paradigma, a toda intencién de mi-
rarlo con los lentes tradicionales de
dominacién y control de la ciudad.

No se trata, pues, de una propuesta
pasiva que se presenta para ver qué se
hace con ella. No, al contrario, es una
tentativa que trae y recrea su propia
dinamica y cuya implementacion sig-
nifica, necesariamente, el cambio y
reemplazo de muchos elementos que
han sido mantenidos por épocas se-
culares. Se presenta, pues, como una
alternativa de ciudad a la presente,
respaldada en argumentos que tienen
en la historia y la cultura sus princi-
pales columnas de sustentacion y por
ello su accionar es siempre critico.

De esta manera, construir la ciu-
dad por y para el ciudadano es la

unica manera de fundar nuevamente
la dignidad de la politica en Colom-
bia por la via de la materializacién de
la participacion ciudadana. Esla tini-
ca forma de darle el verdadero senti-
do nuevo al llamado poder local y
universalizar su pertinencia a nivel
nacional.

Asi las cosas, hay que decir, sin
embargo, antes de terminar estas li-
neas, que la tarea no es tan simple
como pudieran calificarla quienes de-
nostan, por desconocerlo, del poten-
cial del desarrollo cultural de los pue-
blos.

El articulo No. 46 de la Constitu-
cion Politica de Colombia tiene vi-
gencia desde 1886, sin que nuestros
brillantes y talentosos padres de la
patria ni el conjunto de nuestras or-
ganizaciones politicas tradicionales
ni nuevas, de derecha ni de izquierda,
hayan visto la necesidad de estudiar-
lo para su transformacion, a pesar de
los formidables cambios que en rela-
cién con la instancia espacial ha su-
frido esta nacién; tiene, ese articulo,
expresamente prohibida la ocupa-
cién, por parte de los ciudadanos, de
la vida ptiblica. Segiin él, desde el 4 de
agosto de 1886, en Colombia: “Toda
parte del pueblo puede reunirse o
congregarse pacificamente (pero) la
autoridad podra disolver toda re-
unién que degenera en asonada o tu-
multo, o que obstruya las vias publi-
easTs;

Pero mucho mas clarificador atn
para el asunto que nos ocupa es que
de lo escrito en la misma fecha, hace
100 aifios, en el articulo siguiente,
ahora sélo queda vigente la disposi-
cion de que “..son prohibidas las
juntas politicas populares de caracter
permanente”'¥,

Esdecir, que latareanoessolamen-
te llenar de sentido una instancia ciu-
dadana que ahora no la tiene sino,
mas bien, de acabar, mediante la con-
solidacion de la cultura urbana, con
los cien afios de soledad en que este
pais ha mantenido a la instancia mu-
nicipal y con los efectos desastrosos
que veiamos al principio de estas pa-
ginas.®

13. Castro, J. Op. cit., p. 238 (subrayado
nuestro).
14. Castro, J. Op. cit., p. 40 y p. 238.

Construir la ciudad por y para el
ciudadano es la tinica manera de fun-
dar nuevamente la dignidad de la po-
litica en Colombia por la via de la
materializacion de la participacién
ciudadana. Es la unica forma de dar-
le el verdadero sentido nuevo al lla-
mado poder local y universalizar su
pertinencia a nivel nacional.
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Introduccién

T erritorio y politica. Dos elemen-
tos aparentemente ajenos, aun-
que nacieran juntos. Salvo cuando la
politica se transforma en guerra, po-
cos toman en cuenta a los territorios.
Pero la politica y los territorios, son
también un problema de civiles.

El fortalecimiento de los cuerpos
municipales fue llevado a cabo en
Chile bajo una Optica geopolitica.
Después de todo, los territorios son el
escenario de la guerra y el enemigo
interno vive en ciudades. Eso es lo
que se buscaba controlar. Los milita-
res saben esto. Los civiles lo ignora-
bamos.

El desarrollo administrativo de los
municipios en los tltimos afios, que
les ha dotado de recursos y capacida-
des bastante amplias, puso en el tape-
te el tema de los gobiernos locales.
Desde la optica del régimen, el pro-
blema se plantea como desconcentra-
cién de las funciones administrativas
y control mas cercano de los habitan-
tes. Lejos de construir gobiernos lo-
cales, son mas bien entes administra-
tivos territoriales de un gobierno
central en extremo jerarquizado.

Para los ciudadanos, el proceso de
“municipalizacion” promovido por
el régimen, tiene un sello negativo.
No sélo porque proviene de una dic-
tadura, sino porque se trata de un
cuerpo que ha desmejorado las con-
diciones de vida de quienes se han
visto afectados por sus decisiones y
porque aparece como un obstaculo a
las posibilidades de expresion y orga-
nizacion de los pobladores en sus te-
rritorios.

Pero tampoco para los pobladores
hay posibilidades de representacion a

Movimiento de pobladores
y poder local en Chile*

SUR Equipo Urbano

través de las instancias opositoras na-
cionales. El espacio en que los agen-
tes politicos y los actores sociales tra-
dicionales se mueven, aparece ajeno a
quienes no tienen otra referencia so-
cial que el territorio donde viven. Por
eso su irrupcion a la politica, a través
de las protestas, tuvo rasgos de asalto
al orden junto con busqueda de re-
presentacion.

Los gobiernos locales aparecen
como una posibilidad de representa-
cion a escala territorial de sectores sin
otra via de expresion. La territoriali-
dad de la politica se relaciona preci-
samente con este punto. En la medida
que los espacios nacionales de expre-
sion politica se alejan de los territo-
rios, los pobladores tienen como al-
ternativa su defensa comunitaria o la
sublevacién. Ninguno de estos proce-
sos puede conducirles a su constitu-
¢ién como actores sociales.

La conformacién de los ciudada-
nos como actores 0 movimientos, es
una condicion basica para el proceso
democratico. En el caso de los pobla-
dores, este proceso se liga a su capaci-
dad para insertarse en una estructura
de representacion institucional. Pero
esto no depende s6lo de ellos. Es ne-
cesario que existan los canales ade-
cuados para tal expresién. A nuestro
Juicio, este y no otro es el espacio de
los gobiernos locales. Vale decir, po-
sibilitar la expresion politica territo-
rial de los sectores poblacionales.

Politica y territorio, términos que
hoy se hace necesario combinar, por-
que hay sectores a los cuales no les
ha quedado sino el territorio como
referencia de identidad social. Los
gobiernos locales tienen una gran
posibilidad de contribuir a la con-

formacién de actores sociales te-
rritoriales. Este es hoy en Chile un
problema politico de primera magni-
tud. Después de todo, el territorio no
es privativo de los militares y la poli-
tica es una tradicion primordialmen-
te civil.

Los obstaculos
La dictadura

| primero y més importante obs-

taculo para la existencia de una
democracia efectiva de los gobiernos
locales en Chile, esla permanencia de
la dictadura militar. Es dificil pensar
en la posibilidad de existencia de go-
biernos locales democriticos, sin un
correlato a nivel nacional.

Un gobierno local democritico re-
sulta contradictorio con la perma-
nencia de una dictadura unipersonal,
cuya fuerza se expresa a través de una
doble estructura jerarquica: la estruc-
tura militar y la estructura de la ad-
ministracion interior del pais. El mu-
nicipio chileno se encuentra hoy
inserto en esa doble estructura, que
en orden de mando es la siguiente:
Jefe del Estado (Capitan General),
Intendente Regional (General de Di-
vision), Gobernador (Coronel), Al-
calde (Militar en retiro o civil).

La falta de democracia a nivel na-
cional se expresa en lo local como
exclusion de vastos sectores politicos
y sociales de la participacién en las
actividades municipales. El criterio
politico de la autoridad es utilizar los
municipios para cooptar organiza-

* Documento presentado al Seminario La-
tinoamericano sobre los Municipios y Gobier-
nos Locales. Bogotd, junio, 1986 (FORO -
CLACSO — ICI).
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Una calle de Mejillones (Chile). Grabado.

ciones o manifestaciones sociales, y
por otros medios reprimir aquellas
que no puede integrar. La tinica alter-
nativa de participacion local ofrecida
actualmente es la de una integracién
corporativista de la poblacion sin
ninguna incidencia en los aspectos
politicos comunales.

La existencia de un régimen autori-
tario no sélo ha restringido las for-
mas democraticas mas elementales,
sino que también ha repercutido en el
funcionamiento de las instituciones y
6rganos permanentes del Estado, co-
mo lo son los municipios. Por ejem-
plo. la designacion, evaluacion y re-
novacion de las autoridades de los
gobiernos locales ha quedado en ma-
nos del Jefe de Estado. El caracter de
la administracion de cada municipio
depende de la capacidad e interés de
cada Alcalde para delegar o hacer
participar a los funcionarios. Las po-
liticas, leyes y reglamentos se modifi-
can a conveniencia (publica o reser-
vadamente) segin sea el balance que
realiza el Jefe del Estado. Algunas
competencias vy atribuciones que los
municipios tienen por ley, se ejercen
solo en cuanto existe autorizacion ex-
presa de las autoridades de nivel je-
rarquico superior (Intendentes). Por
ultimo, la participacion vecinal tiene
marcadas restricciones, en la medida
que los dirigentes de las Juntas de
Vecinos son designados por las auto-
ridades municipales y regionales.

Con lo anterior no se quiere decir
que los municipios no operanen Chi-
le; sino que existen trabas estructura-
les e institucionales que impiden que
existan gobiernos locales democrati-
cos.

35

La escasa relevancia
del Gobierno Municipal

n segundo obstaculo que limita

las propuestas de constitucion
de gobiernos locales han sido las es-
casas atribuciones y recursos que han
tenido y por tanto, su menor relevan-
cia y eficacia politica respecto del go-
bierno central y sus aparatos.

Histéricamente, Chile se constitu-
yo como nacién con base en un Esta-
do centralizado. Al origen de esta
institucionalidad politica, fueron de-
rrotadas las idcologias federalistas y
regionalistas, lo que involucré una
importante integracion de la Nacion
en torno al estado central,

A fines del siglo pasado, en 1891,
fue formulada una ley de Municipali-
dades, conocida como “‘ley de la co-
muna auténoma’, Dicha propuesta
obedecié a la presion de grupos oli-
garquicos tradicionales que intenta-
ron resistir el avance de las ideas libe-
rales. Las acrecentadas atribuciones
asignadas a los municipios, no impli-
caron cambios significativos. La in-
capacidad técnica, la inercia burocra-
tica municipal y su corrupcion
produjeron un desprestigio de su efi-
cacia e importancia.

La Constitucion de 1925, expresd
una reaccion centralizadora que se
mantendria posteriormente. Se le re-
conocieron a los municipios un con-
junto de funciones de servicio, asi co-
mo una autonomia sustentada en la
eleccion por sufragio de las autorida-
des locales. No obstante, el munici-
pio carecio de una concepcion del rol
municipal que permitiera responder
a las crecientes demandas sociales fo-
mentando el desarrollo local. Unido

lo anterior a la escasez de recursos
municipales, devino una institucion
cada vez méas intrascendente.

Los antecedentes anteriores permi-
ten entender por qué las presiones y
reivindicaciones organizadas se ejer-
cieron sobre organismos ¢ institucio-
nes cstatales de caracter nacional, an-
tes que sobre los municipios. De esta
manera, las atribuciones y recursos
que poseia el municipio fueron
compartidos con otras instituciones
nacionales o simplemente traspasa-
dos a estas ultimas. Ilustraciones im-
portantes de lo anterior, son lo ocu-
rrido en materia sanitaria, de
transporte, abastecimiento; etc. En
cuanto a los recursos municipales, en
todos los items de ingreso fueron es-
tablecidos cargos a beneficio del
fisco.

La institucionalidad establecida en
1925, asumi6 fuertes rasgos centrali-
zados, en la medida que el proyecto
planteado era de integracion de los
sectores medios y nacionales, rom-
piendo el caracter excluyente del es-
tado oligarquico. En tal proceso, el
sistema politico adquirié un rol cen-
tral, transformandose en el mecanis-
mo principal de integracion. Ahora
bien, dentro del sistema politico na-
cional, las municipalidades ocupa-
ban un peldafio bastante inferior. En
otras palabras, la integracion fue de
un caracter marcadamente clientelis-
ta, donde los municipios tenian des-
ventajas en relacion al resto del siste-
ma institucional.

La formulacion de la ley de Juntas
de Vecinos en 1968, aunque estable-
ci6 unidades territoriales como base
de la organizacién de los pobladores,
no rompid la tendencia anterior. De
hecho, no contemplé un fortaleci-
miento de la instituciéon municipal.
También, plante6 su promociéon y su-
pervision desde el gobierno central.
Por ello mismo, resulté frecuente la
repeticion de précticas de clientela a
través de la organizacion vecinal.

El gobierno militar fue quien plan-
ted el tema de los municipios con
mayor fuerza. No sélo hizo desde un
principio formulaciones tendientes a
la descentralizacion, sino que doto6 a
los municipios de mayores recursos y
atribuciones. Esto se concreté en el
proceso llamado de *‘municipaliza-
cién” por el régimen.




| Revista Foro

Cuestiones Urbanas y Regionales 47

A nuestro juicio, la explicacion de
este énfasis debe buscarse en la com-
prension de la politica como una for-
ma de guerra por parte de los milita-
res. Dentro de una concepcion tal, el
territorio adquiere una importancia
central: Es el lugar donde se encuen-
tra, vive y se desplaza el “enemigo
interno”; en otras palabras, es el tea-
tro de la guerra. El proceso de “muni-
cipalizacién™, ha estado marcado
por este tipo de concepciones afinca-
das en la seguridad nacional, antes
que en consideraciones de caracter
econdémico o administrativo. A mo-
do de ejemplo podemos mencionar
que las comunas mis conflictivas po-
liticamente, han sido subdivididas en
unidades territoriales menores.

La diferenciacién entre Municipios:
el caso de Santiago

L a segmentacion y segregacion ur-
bana es quizas una de las caracte-
risticas mas visibles de nuestras ciu-
dades latinoamericanas. Santiago no
es una excepcion y las politicas muni-
cipales o urbanas, antes que reducir
la desigualdad, la acentuaron. El sis-
tema de ingresos municipales, com-
puesto en un 70% de ingresos pasi-
vos, fue tradicionalmente regresivo, v
que no habia mecanismos de redistri-
bucion intercomunal.

A pesar de diversas politicas de re-
distribucién intentadas por los orga-
nismos nacionales, tales desigualda-
des continuaron existiendo. El
régimen militar, impuso el mercado
como asignador tnico de recursos,
abandonando los criterios de redis-
tribucion, intervencién o planifica-
cion. El resultado de ello ha sido una
gran concentracién de recursos y
obras en las comunas de ingresos me-
dios y altos'. No estd por demés re-
cordar que este tipo de comunas po-
seian obras e infraestructura de
mayor calidad.

En la actualidad, opera como ins-
trumento de redistribucién de los in-
gresos municipales el Fondo Comiin
Municipal. Este, si bien entrega ma-
yores recursos a las comunas mas po-
bres, resulta insuficiente como para
disminuir la distancia entre comunas.
Tampoco la generacién de activida-
des econémicas comunales por parte
de los vecinos para asumir parcial-

La segmentacion y segregacidn es una de las caracteristicas de las ciudades latinoamericanas.

mente los costos de la funcién muni-
cipal, logra acortar la mencionada
distancia.

Una reciente reforma municipal
procedio a subdividir el territorio de
Santiago, creando jurisdicciones mu-
nicipales de tamafio mas reducido.
Esta reforma, como explicitamente
lo plantea porlo demés, homogeneizd
espacialmente sectores de nivel so-
cioeconémico similar?. De esta for-
ma, se consolidé administrativamen-
te la segregacién espacial.

En el mismo sentido anterior, pue-
de entenderse el programa de erradi-
cacién de asentamientos precarios.
Este programa ha involucrado el
traslado de unas 35.000 familias de
bajo ingreso, pero que ocupaban te-
rrenos en comunas de mayor nivel
econdmico, hacia comunas periféri-
cas con ingresos homogéneos. El ré-
gimen habla por ello de “municipios
libres de pobreza’ y ““municipios de
extrema pobreza’. Clasificacion que
poco contribuye a reducir las distan-
cias ya que los “‘pobres™ pasan a ser
otra pesada carga para municipios ya
carentes de los recursos necesarios.

La forma de entender la Politica
y el Estado

E ntre los actores politicos demo-
craticos, no han existido pro-
puestas claras que consideren entre
sus objetivos la descentralizacién y el
fortalecimiento municipal. Esta afir-

macion debe ser matizada con la pro-
duccion intelectual, en medios acadé-
micos opositores, relativa a la
participacion y el desarrollo locales.
No obstante, tal elaboracion no ha
sido asumida por los partidos politi-
€08 0 movimientos sociales.

Hasta ahora, la tinica propuesta
existente establece participacion gru-
pal en ciertos niveles del proceso de
tomas de decisiones municipal’. Esta
propuesta, sin embargo, no define
con mayor claridad el caracter de tal
participacion, el rol que le cabria a la
amplia red de organizaciones surgi-
das en estos afios y las formas de
ejecucion y generacién de programas
y proyectos.

Los agentes politicos consideran
que la politica es la que se realiza
nacionalmente, en torno y porel con-

1. Labbe, Francisco v Llevenes, Marcelo;
“*Cambios poblacionales en el Gran Santiago:
Un Diagnéstico™. Encuentro anual de Feono-
mistas, Punta de Tralea, diciembre 1985, Ro-
driguez, Alfredo; “Santiago: Viejos y Nuevos
Temas" SUR, doc trabajo 41, Santiago, marzo
1985.

2. Morales, Sergio: La nueva divisién poli-
tico administrativa municipal en ¢l Area Me-
tropolitana de Santiago, Vector (PRODE-
LOC) Santiago, mayo 1986.

3. Proyecto Alternativo: “*Municipaliza-
cion y Desarrollo de la Comunidad. Bases de
Discusion™. Documento 10, enero de 1984,
auspiciado por el Instituto Chileno de Estu~
dios Humanisticos.
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trol del Estado. No se quiere afirmar
aqui que la politica no deba hacerse
en referencia al Estado. Sin embargo,
tampoco los partidos politicos han
llegado a determinar las caracteristi-
cas del Estado que buscan construir,
asi como tampoco si ésta contempla-
ria 0 no el desarrollo de gobiernos
locales.

Una clara ilustracién de lo que se
viene afirmando, lo constituye el do-
cumento ““La Demanda de Chile”. Se
trara de una propuesta de claro cariz
democritico, elaborado por la
““Asamblea de la Civilidad”. Este or-
ganismo retne al conjunto de las or-
ganizaciones sindicales, estudianti-
les, poblacionales, profesionales y
empresariales que se han pronuncia-
do a favor de la instauracion de la
democracia en Chile. Ahora, la pro-
puesta no s6lo no considera a los go-
biernos locales como tema de interés,
sino que las formas de participacién
aparecen vinculadas a la recupera-
cién de las leyes vigentes antes del
advenimiento dictatorial.

Para muchos gremios, la oposicion
a las politicas de municipalizacion, es
sinénimo de lucha antidictatorial.
Un debate al respecto se ha produci-
do recientemente en torno a la admi-
nistracion de establecimientos educa-
cionales por parte de los municipios.
Tal gestién es evaluada negativamen-
te por los gremios de educadores, los
partidos politicos y la opinién publi-
ca en general. Para ellos, constituye
un instrumento de la dictadura, cu-
yos objetivos serian rebajar las condi-
ciones de vida de los profesores, con-
trolar a los alumnos o entregar las
escuelas al sector privado.

La inexistencia de una politica
de planificacién y desarrollo local

| municipio actual cuenta con el

apoyo de un canal institucional
de tipo técnico, que comienza en la
Oficina de Planificacién Nacional y
termina en las Secretarias de Coordi-
nacion y Planificacion Comunal. La
responsabilidad de estos cuerpos,
consiste en formular programas y
presupuestos a identificar y aprobar
proyectos de desarrollo nacional. Es-
ta red, incorporada a Intendencias y
Municipalidades, estd concebida je-
rirquicamente, aunque con clerta

autonomia para el cumplimiento de
su funcion.

La jerarquia establecida resulta en
alguna medida contradictoria, desde
el momento que la planificacion na-
cional no contempla una concepcién
territorial del desarrollo. Deaqui que
resulte dificil identificar con exacti-
tud los problemas mas importantes
de cada comuna, asi como los recur-
sOSs con que se cuenta para enfrentar-
lo. Aungue se puede argumentar que
los problemas mas comunes y graves
no admiten equivocos, ello no impide
que los procesos de decision respecto
al desarrollo local no siempre sean
los mas adecuados.

La jerarquizacion en las decisiones
y el cardcter del proceso, impiden que
los municipios puedan planificar re-
cursos e inversiones de mediano y
largo plazo. En la préctica, los pro-
gramas no van mas alld de dos afios,
debido a que los criterios estableci-
dos a nivel central cambian constan-
temente. Cabe destacar que enel caso
de las comunas mas pobres, estas de-
cisiones centrales tienen un caracter
obligatorio. En tal medida, las posi-
bilidades de los municipios de menor
ingreso para contar con recursos pa-
ra programas de desarrollo de mayor
alcance, son escasas,

Finalmente, los criterios de deci-
sién operantes en la actualidad, impi-
den asumir programas de empleo y
servicios a escala comunal. Aunque
la preocupacién por el empleo se
cuenta dentro de las atribuciones mu-
nicipales, la autoridad prohibe expre-
samente a los municipios destinar re-
cursos a tales fines. En cuanto a los
servicios, la cantidad de recursos
asignados es tan precaria como esca-
sa. Por todo lo anterior, es que se
puede afirmar que el proceso de pla-
nificacion, en especial en lo que se
refiere a la esfera de las decisiones,
aparece mds como un obstaculo que
como una facilidad para el desarrollo
urbano.

Los problemas de la Emergencia

urante el régimen militar, el li-
bre funcionamiento del merca-
do ha convertido a las cinudades en un
instrumento de marginacién social:
ha redistribuido el espacio relocali-

zando a las clases sociales de una for-
ma claramente segregada. Asi, ¢l te-
rritorio correspondiente a las comu-
nas periféricas de menores ingresos,
concentra los déficit de infraestruc-
tura y equipamiento.

El futuro de los gobiernos locales
se encuentra condicionado significa-
tivamente por la capacidad de éstos
para dar respuesta efectiva a las de-
mandas urgentes de sus habitantes.
Nos referimos fundamentalmente a
tres problemas: Cesantia. Hambre y
Hacinamiento.

La desocupacién permanente es el
principal problema, no sélo por lo
que significa en si misma, sino por la
repercusion que tiene hacia otros am-
bitos. Una reciente encuesta realiza-
da por SUR en poblaciones de comu-
nas periféricas, que cubren unos dos
millones y medio de personas, encon-
tr6 una tasa de cesantia deaproxima-
damente un 25%, sin contar con otro
15% adscrito a programas de subsi-
dio a los cesantes®.

El hambre es una situacion que ad-
quiere un caracter dramatico. Una
investigacion realizada en dos comu-
nas de Santiago, ha mostrado que un
70% de las familias consume menos
calorias que el minimo recomendado
por la FAO-OMSS,

El hacinamiento existente en las
poblaciones es la expresion de un dé-
ficit nacional de un millén de vivien-
das. Estimaciones realizadas por
SUR, afirman que en Santiago exis-
ten mas de 150.000 familias sin casa,
que viven con parientes o amigos. Es
de suponer que el curso de esta de-
manda reprimida podria derivar en
procesos de ocupacion de tierras de
magnitud inédita. Satisfacer la de-
manda de estas familias por tigrra
urbana, involucraria contar con unas
seis a ocho mil hectareas®.

Lo anterior, plantea desafios y
conflictos al municipio. No se trata
solamente de cual es su capacidad
técnica o financiera para responder a

4. SUR “Encuesta de Poblaciones de San-
tiago™” (en publicacion).

5. Schkolnik, Mariana; “Sobrevivir en la
Poblacién José Maria Caro y Lo Hermida™,
Coleccion Temas Sociales No. 1. Programa de
Economia del Trabajo. Santiago, abril 1986.

6. Rodriguez, Alfredo, *"Por una Ciudad
Democratica’” SUR. Santiago, 1984.
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las multiples demandas sociales, sino
también cual es su capacidad para
integrar efectivamente a la comuni-
dad en los procesos de toma de deci-
siones. Evidentemente, tal falta de in-
corporacion, seria fuente de nuevos
conflictos y tensiones. Esto plantea,
por 1ltimo, el tema de la autonomia
municipal, frente a tendencias que
enfatizaran el manejo centralizado de
politicas y recursos para afrontar la
emergencia de la reconstruccion eco-
némica y social del pais.

Las posibilidades
La Reforma Municipal

E n nuestra opinion, las transfor-
maciones al sistema municipal
realizadas por el régimen militar, son
reformas y cambios antidemocrati-
cos, autoritarios vy oligarquicos. De
hecho, terminaron con la generaciéon
democrética de los municipios; éstos,
fueron traspasados a una estructura
jerarquizada de gobierno interior;
fue borrado todo vestigio de partici-
pacion de los habitantes de la comu-
na en el proceso de decisiones. Se
establecié un sistema de administra-
cion unipersonal de las comunas: Al-
calde se transformé en sinénimo de
municipio.

Todo lo anterior resulta, aparte de
conocido, obvio, tratindose de una
dictadura. No obstante nuestra in-
vestigacion’ nos lleva a plantear la
necesidad de una lectura cuidadosa
de las mencionadas reformas. Lo ob-
vio no debe ocultar las limitaciones v
potencialidades que algunas de las
reformas administrativas pudieran
ofrecer desde una perspectiva de de-
mocratizacion del pais.

El principal resultado de las refor-
mas municipales, ha sido el estableci-
miento, en los hechos, de un 6rgano
estatal de administracion local. Para
ello, lo ha dotado de recursos, atribu-
ciones, capacidad técnica y ha creado
una administracion local de servi-
cios. Esta forma de operacion con-
trasta con los tradicionales munici-
pios, desprovistos de recursos y
atribuciones, con escaso personal ca-
lificado y con minima injerencia en
los servicios locales. Pero también el
actual municipio contrasta conel tra-
dicional, generado democraticamen-
te y conamplia posibilidad de partici-

pacion social en su interior. Por ello,
se puede decir que las reformas han
establecido una administracion local
con mayor potencialidad que los mu-
nicipios tradicionales, pero que no
han pretendido establecer gobiernos
locales y mecanismos de participa-
cion democratica.

El punto que queremos establecer
es el siguiente: la mayor capacidad
administrativa que muestranen la ac-
tualidad los municipios, es un ele-
mento que debe ser considerado co-
mo potencialidad en la perspectiva de
una futura institucionalidad demo-
cratica.

Recursos

1 monto de recursos disponibles
para cada municipalidad ha
aumentado ostensiblemente desde
1980. Parte de ello se debib al traspa-
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Cuadro No. 1
Evolucién de los Ingresos Municipales
Total Pais. (Miles de Pesos 1981)

Variacion
Afios  Ingresos Indice anual
1977 13.784 100 0.0%
1978 13.956 101 1.0%
1979 12.249 89 —13.0%
1980 19.608 142 60.0%
1981 30.742 223 57.0%
1982 48406 351 57.0%
1983 42136 306 —13.0%

FUENTE: Elaboraci6on con base endatosde la
Contraloria General de la Republica.

so de recursos, como para la adminis-
tracién de programas especiales. Lo
mas importante es el aumento per-
manente de los ingresos municipales,
dado el establecimiento de una nueva
ley de rentas municipales de diciem-
bre de 1979.

Tal como puede apreciarse en el
cuadro anterior, el monto de recursos
a disposicién de los municipios es en
la actualidad tres veces mayor al pe-
riodo previo a la vigencia de la actual
ley de rentas. Aunque pudiera consi-
derarse una tendencia a la baja en los
ultimos afios, ello no cuestiona el sus-
tantivo incremento.

Los cambios mas importantes en
relacion con el origen de los ingresos
municipales han sido:

a) La recaudacion integra del im-
puesto de bienes raices, que anterior-
mente recibia el gobierno central. Por
este concepto, los ingresos municipa-
les se incrementaron en un 40% entre
1980 y 1981.

b) La recaudacion integra de los
permisos de circulacion vehicular.
Anteriormente, los municipios re-
caudaban s6lo un tercio de este item.
Consecuentemente, los ingresos se
vieron triplicados, aportando el 9%
del incremento total en 1981.

¢) Ingresos provenientes de admi-
nistracion de programas especiales.
En este caso podemos considerar el
traspaso de servicios piiblicos a la
administracion local, tales como co-
legios o consultorios de salud, los
cuales involucran un aporte especial
de recursos desde el gobierno central.
De similar manera, los programas
de empleo municipal (Programa de
Empleo Minimo y Programa de Ocu-
paciones para Jefes de Hogar) y los
programas de erradicacién de cam-
pamentos, han significado otro apor-
te de ingreso de gran magnitud.

Atribuciones

L a principal de las atribuciones
privativas del municipio es la
formulacién, ejecucién y fiscaliza-
cion del plan y programas de desarro-
llo comunal. Lo anterior, unido a la
existencia de amplias atribuciones

7. “Informe sobre los Gobiernos Locales
en Chile”. Trabajo realizado para el Programa
de Cooperacion para la Democracia Local en
América Latina. Santiago, mayo 1986.
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compartidas y supletorias, permite
pensar en la posibilidad de una actua-
cién dindmica en las comunas®.

En la actualidad, el ejercicio de las
atribuciones municipales, incluso las
de cardcter privativo, se encuentra
severamente limitado por la supedi-
tacion de la administracién local a las
lineas jerarquicas de decision. En los
hechos, tanto los programas como
los presupuestos municipales requie-
ren la aprobacion de la Intendencia
Regional. La capacidad decisoria del
alcalde, ha quedado reducida a la ad-
ministracion de los programas apro-
bados.

Capacidad Técnica
T radicionalmente, el funcionario
municipal de nivel técnico tenia
ingresos bajos y no tenia posibilida-
des materiales de llevar a cabo pro-
gramas de desarrollo. Estos clemen-
tos hicieron de la funcién municipal
una tarea mas bien rutinaria que
creativa.

En contraste con la situacién ante-
rior, el aumento de rentas municipa-
les y el alza de los salarios a los profe-
sionales y técnicos de alta jerarquia,
permitié la incorporacion de funcio-
narios con mayor formacion que, de
otra forma, habrian permanecido en
la actividad privada o en institucio-
nes plblicas nacionales.

En cuanto a los mecanismos de
operacion, la existencia de fondos pa-
ra concurso de proyectos, ha obliga-
do a mejorar la capacidad de planifi-
cacién y formulaciéon de programas.
Pese a lo anterior, cabe anotar que la
elevacion en el nivel de formacion del
personal no necesariamente se tradu-
ce en una elevacion de la capacidad
técnica general del municipio. De un
lado, se produce una tension entre los
nuevos funcionarios con cargos di-
rectivos y los funcionarios de la buro-
cracia municipal tradicional. Por
otro. no existen canales de formacién
especializada para los funcionarios
que permitan suponer vias formales
de ascenso en el escalafén municipal
y ademas no existe una carrera y esta-
bilidad funcionaria.

Administracion Local de Servicios

l ]’ no de los grandes cambios en la
gestidn local, ha sido el traspaso

de los servicios publicos de cobertura

Un minero chileno. (Grabado).

comunal, a responsabilidad de!l mu-
nicipio. Entre estos cabe destacar el
traspaso de los establecimientos edu-
cacionales y de atencién primaria en
salud. A un nivel menor, se han im-
plementado algunos programas de
construccion de viviendas basicas. El
mayor programa que se realiza en la
actualidad a nivel municipal, es de
subsidio al desempleo.

El desarrollo de este traspaso de
servicios, se ha enfrentado a la per-
manente critica de los diversos secto-
res afectados. Ello resulta plenamen-
te entendible, en la medida que la
intencion politica del régimen hasido
descongestionar el cuadro de conflic-
tos nacionales, trasladandoles a dm-
bitos locales, atomizando a los secto-
res sociales conflictivos.

Los profesores fiscales se han
opuesto a la “municipalizacién”, to-
mando en cuenta que sus condiciones
de empleo empeoran. Igual reclamo
ha podido apreciarse por parte de
médicos y demas profesionales de la
salud. Al igual, los trabajadores de
los programas de empleo municipal
han reclamado permanentemente
por la inexistencia de contratos de
trabajo y su exclusién de los benefi-
cios legales que corresponden a cual-
quier trabajador. Las reivindicacio-
nes de estos trabajadores han debido
ser planteadasa nivel de cada munici-
palidad, limitindose la posibilidad
de articulacion nacional de profeso-

res. trabajadores de la salud o cesan-
tes.

La evaluacién de este punto, re-
quiere hacer un juicio general respec-
to a la situacion de la adminisraciéon
local hoy en perspectiva. El traspaso
de servicios publicos a la administra-
cién municipal, ha sido promovido
por la dictadura con el claro objetivo
politico de descongestionar su cua-
dro de conflictos nacionales, reducir
el gasto fiscal total y, eventualmente,
traspasar tales servicios al sector pri-
vado. Para ¢llo, ha dotado a los mu-
nicipios de mayores recursos, am-
plias atribuciones y ha contribuido a
mejorar la capacidad técnica de su
personal.

La intencién politica del régimen
s¢ ha traducido en un fortalecimiento
de la capacidad administrativa de los
organos locales. Por ello, el proceso
de desconcentracidon administrativa
debe ser visto en esta doble dimen-
sion: de una parte, la intencion desar-
ticuladora que es la politica general
del régimen y, porel otro, las posibili-
dades de una administracion mas efi-
caz de los recursos con que se cuenta
a nivel de las comunas.

Mirados en una perspectiva demo-
cratizadora, ambos puntos no resul-
tan inconciliables. La posibilidad de
establecer gobiernos locales demo-
craticos requiere no solo recursos fi-
nancieros ¢ de una administracion
eficaz, sino una gestién del poder que
asegure una amplia posibilidad de
participacion ciudadana. De ahi
nuestra afirmacion inicial en el senti-
do de que las reformas y modificacio-
nes del sistema municipal requieren
de una lectura cuidadosa. Las refor-
mas han introducido cambios que
ofrecen elementos necesarios para la
posibilidad de existencia de gobier-
nos locales democraticos como son:
recursos econdémicos, atribuciones,
prestacion de servicios publicos a ni-
vel local, razén por la cual no deben
ser descartadas sélo por el hecho de
haber sido dictadas por el régimen
militar.

8. Entre estas atribuciones podemos men-
cionar: Creacion de empresas municipales o
corporaciones de desarrollo social; la posibili-
dad de participar en empresas estatales o mix-
tas; como también en otro plano, la construc-
cién de vivienda social.
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Valoracion de lo Territorial

asta 1983 parecia que los pobla-

dores habian sido desarticula-
dos por la represion y por la reduc-
cion de sus niveles de vida. Las
Protestas Urbanas de ese afio los pu-
sieron en primer plano, a ellos como
actores sociales y a sus poblaciones
como escenarios de las protestas.

La irrupcién de los pobladores fue
una sorpresa. Durante diez afios ha-
bian sido desarticuladas sus organi-
zaciones tradicionales, e impedido
cualquier forma de participacion so-
cial y ciudadana. A través de todo
este periodo, las politicas sociales,
econdmicas y especialmente las urba-
nas, buscaron reducir al minimo las
posibilidades de organizacion. Los
mecanismos de integracién institu-
cional a través de elecciones, deman-
das reivindicativas o, aun organiza-
cion comunitaria, quedaron
cerrados.

A pesar del contexto desfavorable,
los pobladores desarrollaron diver-
sas formas de organizacion alternati-
va, de marcado caricter defensivo,
Entre ellas cabe mencionar las agru-
paciones de cesantes, comedores in-
fantiles, ollas comunes, agrupaciones
culturales, entre otras. Estos espacios
se caracterizaron por el predominio
de una ideologia de la solidaridad y
su constitucion a una escala territo-
rial reducida, generalmente corres-
pondiendo a parroquias de la Iglesia
Catdlica.

Esta fase de rearticulacion organi-
zativa, contribuyé a incrementar la
valoracion de los espacios territoria-
les antes que los institucionales. Se
une a lo anterior el hecho que muchos
pobladores no tenian otra posibili-
dad de expresion organizada sino a
través de sus territorios: cesantes,
dueiias de casa o jovenes. Esta forma
de reconstitucion, hizo predominar
las identidades territoriales por sobre
otras. A diferencia del pasado, los
pobladores no se identifican como
perteneciendo a un *‘frente social”
especifico, sino como pertenecientes
a una “zona”.

Las protestas, si bien fueron sor-
presivas, no fueron casuales. Sus an-
tecedentes deben buscarse en el pe-
riodo de reconstituciéon organizativa
de los pobladores, donde se desarro-

lla una fuerte identidad territorial.
Las limitaciones que ellas exhibieron
con posterioridad, tampoco son un
resultado azaroso. Para entender
ambos aspectos, es necesario referir-
se a las diversas dindmicas que ha
asumido la accién poblacional en los
tltimos afios.

Acciones de Sobrevivencia

E ste tipo de acciones surgen como
busqueda de proteccion de la vi-
da ante una situacion desfavorable,
Estas iniciativas se han desarrollado
en el marco de la Iglesia Catélica y
comprenden a la mayor parte de las
organizaciones poblacionales. Se
puede estimar en unas doscientas mil
personas el niimero de participantes
en Santiago.

Las dinamicas de sobrevivencia se
fundamentan en una ideologia comu-
nitaria, la cual busca a través de la
solidaridad entre sus miembros, con-
trarrestar las amenazas externas a
ella. En tal medida, no deben ser en-
tendidas s0lo como acciones de sub-
sistencia material, sino como una re-
sistencia comunitaria mucho mas
amplia, que busca preservar elemen-
tos de sociabilidad, tales como una
cultura propia, derechos humanos,
organizaciones, relaciones igualita-
rias; etc.

La experiencia de constitucion de
estas comunidades en el marco de
ausencia de canales de mediacién ha-
cia la institucionalidad, las ha plan-
teado directamente en defensa de la
comunidad habitante de un determi-
nado territorio. Expresion de ello es
el carcter extremadamente local del
liderazgo ejercido por los parrocos y
lideres comunitarios. De esta forma,
la ideologia comunitaria encuentra
referencias territoriales concretas.

Acciones Reivindicativas

ste tipo de accidn se refiere a la

defensa o conquista de mejores
condiciones de vida material por par-
te de los pobladores. Las acciones
reivindicativas surgieron en torno a
los deudores de vivienda y servicios
de electricidad y agua potable. Poste-
riormente, alcanzaron gran auge las
organizaciones de pobladores sin ca-
sa, que dieron origen a tomas de te-
rTenos.

La accion reivindicativa, tiene una
larga tradicién en el caso de los po-
bladores chilenos. Sin embargo, da-
das las condiciones vigentes, resulta-
ba imposible repetirlas. Por ello, gran
parte de ellas desembocaron en fraca-
sos, dada la ausencia de mecanismos
de mediacion hacia el aparato publi-
co y la ausencia de respuesta de las
autoridades a las demandas plantea-
das.

La experiencia reivindicativa,
mostré que resultaba infructuoso
presionar y demandar solamente.
Mais bien, se hizo necesario combinar
demandas con gestidon propia, esta-
bleciendo un espacio de conflicto
bastante peculiar. Expresion de ello,
fue la dinamica de las tomas de terre-
nos de 1983. En la medida que sélo se
plantearon demandas a partir de la
consolidacién en el terreno ocupado,
el resultado fue la desarticulacion de
las directivas y la consiguiente atomi-
zacién de la base social. Mientras que
en el caso donde la ocupacion fue
acompafiada de una gestién propia
en torno a los problemas mas urgen-
tes, se logré una gran cohesion.

Otras experiencias reivindicativas
de relativo éxito, han mostrado tam-
bién que el elemento de gestion de un
territorio resulta clave en la perspec-
tiva de cohesionar la base social en
torno de sus demandas. Lo territorial
se convierte asi en la base de un pro-
ceso de conflicto que no se desarrolla
solo al interior de las instituciones,
sino que requiere de la consolidacion
material en un territorio.

Biisqueda de Representacion

U na de las razones que explicanel
enorme peso adquirido por los
pobladores, es la ausencia de una cla-
ra representacion de sus intereses en
el plano de la institucionalidad. Ni el
sindicalismo, ni los partidos, nialgin
tipo de liderazgo populista han logra-
do llenar este vacio. En tales condi-
ciones, los pobladores han buscado
desarrollar sus propios canales de re-
presentacion, de una forma tal que
revista similar peso al del sindicalis-
mo, los estudiantes o los Gremios
Profesionales.

La ausencia de una capitalizacion
politica de las protestas, mostré a los
pobladores la necesidad de desarro-
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llar canales propios de representa-
cién. En efecto, las protestas pobla-
cionales pueden entenderse como
una demanda a los agentes politicos
por crear un espacio nacional de re-
presentacion politica. Los poblado-
res centraron sus esfuerzos en la ope-
ratoria de lasacciones, y expresion de
ello fueron los “*Comandos de la Pro-
testa”, constituidos en cada pobla-
cion.

Los espacios de representaciéon po-
litica generados por los agentes poli-
ticos, no representaron los intereses
de los pobladores, al considerarse
que se expresaban a través de los ac-
tores sociales tradicionales (sindica-
lismo, estudiantes, movimientos fe-
meninos o partidos politicos). En
realidad, el surgimiento de los pobla-
dores era mucho mas que la coinci-
dencia territorial de actores sociales
tradicionales. Como ya ha sido di-
cho, la identidad territorial expresa la
demanda de sectores que no tienen
otra posibilidad de representacion.

Después de las protestas, los po-
bladores comenzaron a desarrollar
organizaciones de representacion te-
rritorial, las cuales han buscado co-
ordinar las diversas dindmicas pre-
sentes en los territorios. A su vez,
estas organizaciones se han coordi-
nado entre si a nivel del drea metro-
politana, dando origen a un **Comité
Unitario de Pobladores™.

Los hechos anteriores refuerzan
la apreciacion segun la cual la repre-
sentacion territorial no es un elemen-
to ideoldgico, sino una necesidad del
cuadro politico nacional. En efecto,
los espacios de representacion politi-
ca se constituyeron con referencia a
una abstracta institucionalidad na-
cional, dejando un gran vacioentre la
base social y los espacios de represen-
tacion. Por cierto no son los esfuer-
zos de los pobladores los Gnicos que
contribuiran a llenar tal espacio.

Cabe preguntarse, si en este senti-
do no es el municipio el espacio de
representacion mas adecuado a este
actor poblacional. El espacio munici-
pal en cuanto gobierno local y no
como mero ente administrativo. La
demanda de los pobladores al siste-
ma politico, es la creacion de un nivel
de representacion territorial, capaz
de mediar entre la vida diaria y la
ciudadania.

De nuevo hay que insistir en una
lectura cuidadosa de los datos. Se po-
dria argumentar que en la medida
que hoy los municipios son mas fuer-
tes y los pobladores atin realizan ma-
nifestaciones de protesta, los munici-
pios serian un espacio poco
significativo en el manejo de la dina-
mica social. Pero se trata precisamen-
te de lo contrario: los municipios son
gobierno y no administracion. Por
ello, lo que es justo decir, es que son
estos municipios los que nos sirven a
un proceso democratizador.

La Moda del Gobierno Local

U n tercer aspecto que ofrece po-
tencialidades para el desarrollo

escala local; ITente a 10s proviciias uc
administracién y gestion estatal cen-
trales también surge como respuesta
lo local, etc.

Como estas propuestas son argu-
mentadas desde las derechas, los cen-
tros y las izquierdas, lo local puede
ser un elemento de confusién. Como
suele suceder que una misma palabra
pueda tener significados diferentes es
necesario precisar con claridad el
sentido de los conceptos y de las in-
tenciones.

El ambiente favorable respecto al
tema de “lo local’’ esun elemento po-
sitivo, pero como siempre es un espa-
ciodedebatedonde noestatodoclaro,
y que requiere ser interpretado de
acuerdo con las condiciones sociales
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de los gobiernos locales o municipios
es lo que podriamos denominar “‘la
moda de los gobiernos locales™.
Desde diversas posiciones y por di-
versas razones “lo local™ ha surgido
como un nivel en el cual se puede dar
respuesta a innumerables problemas.
Por ejemplo frente a la anomia de las
sociedades modernas o de las grandes
ciudades, se plantea un rescate de la
comunidad local; frente a un desarro-
llo tecnolégico que se considera co-
mo deshumanizador, se proponen
tecnologias livianas y programas de
desarrollo a pequeiia escala; frente a
los problemas de la participacion y
representacion politica se plantea el
desarrollo de democracias directas a

La locomotora del desierto. (Grabado).

y politicas, y no como un nuevo para-
digma. Por ejemplo en el caso de la
ciudad de Santiago, la extrema segre-
gacion y desigualdad en su interior,
obliga a hablar con cautela de los es-
pacios locales. El desarrollo de lo lo-
cal, supone poner cada comuna en re-
laci6n con la ciudad como conjunto.

En condiciones de redemocratiza-
cién, hablar de *‘lo local™ no se refie-
re exclusivamente a la administra-
cién municipal. Lo local involucra
reconocer una dimension territorial
de la politica que permita el ejercicio
de la democracia. Mas alla del muni-
cipio, el tema que se encuentra plan-
teado es aquel de la restructuraciéon
del Estado en una buisqueda de parti-
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cipacion. Lo territorial. en tal sentido
resulta un elemento insoslayable.

Conclusiones

A lo largo de esta presentacion, he-
mos procurado mostrar las ca-
racteristicas particulares que ha asu-
mido en Chile el debate en torno a la
situacion de los gobiernos locales. Al
respecto, se han identificado las con-
diciones para su implementacion, en
términos de obstaculos y posibilida-
des. Nuestra conclusién general es
que el tema de los gobiernos locales
involucra no s6lo aspectos de admi-
nistracion de recursos, mas o menos
eficaz, sino que nos abre hacia el te-
ma de la territorialidad de la politica.

Se puede decir que en Chile, a pe-
sar del desarrollo y fortalecimiento
de los municipios bajo el actual régi-
men, no se cuenta con reales gobier-
nos locales. Se trata, mas bien, de
entes administrativos, subordinados
a una dictadura unipersonal. En tal
sentido, poco cabe hablar de gobier-
no local. Resulta mas adecuado plan-
tear la existencia de un marco autori-
tario como ¢l principal obsticulo a la
existencia de gobiernos locales demo-
craticos.

Los municipios chilenos cuentan
en la actualidad con una gran capaci-
dad de ejecucién administrativa y sus
recursos se han vistoacrecentadoscon
relacion al pasado. No obstante, vale
la pena hacer notar que si bien sus
atribuciones son amplias en la ley, la
practica municipal de esas atribucio-
nes, encuentra severas limitaciones
por parte del gobierno central, Diver-
sas circulares del Ministerio del Inte-
rior o la Intendencia, restringen su
campo de atribuciones. Aunque qui-
7as lo mas importante sea que no se
trata de organismos generados clecti-
vamente, sino designados por el Jefe
de Estado.

La discusion sobre gobiernos loca-
les, sc inserta en un debate mas am-
plio acerca de la forma de compren-
der el Estado y la politica. El régimen
local, aparece como una posibilidad
de descentralizacion tanto de recur-
sos como de decisiones. En el fondo,
se supone que una concrecion de la
politica en territorios, involucra una
mayor posibilidad de participacion
de la base social. De todas formas, el
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La discusion sobre la democracia local encierra una concepcién del Es

tema de la escala de lo local, requiere
de diversas precisiones.

Cuando se piensa en comunidades
locales, generalmente se piensa en uni-
dades menores que la ciudad. Resulta
bastante obvio afirmar que estas uni-
dades no pueden ser entendidas en
si mismas, sino en relacién con la
ciudad como conjunto. Pero, aunque
obvio, el punto no deja de tener rele-
vancia cuando se trata de ciudades
con un nivel de segregacion alto, co-
mo es el caso delas ciudades chilenas.
En efecto, los municipios no se cons-
tituven en unidades delimitadas na-
turalmente, sino que corresponden a
divisiones administrativas muchas
veces arbitrarias.

La busqueda de lo local en comu-
nidades pequefias, puede conducir a
reforzar las tendencias a la segrega-
cién que exhiben muchas ciudades.
Por ello es que se afirma la necesidad
de contar con un gobierno de tipo
metropolitano, capaz de considerar

la ciudad en total vy no como la suma
de diversas parcialidades.

La construccion de una institucio-
nalidad de gobierno local, requicre
considerar los puntos mencionados
anteriormente: la bisqueda de una
mayor participacion y no sélo de una
administracion mas eficiente y la
consideracion de una escala adecua-
da para resolver los problemas de de-
sigualdades presentes en las ciuda-
des.

Esta institucionalidad aparece co-
mo requisito para cualquier perspec-
tiva de reconstruccion democratica.
Como se ha procurado mostrar, el
espacio local parece ser el mas ade-
cuado para representar en Chile los
intereses de un sector tan conflictivo
como los pobladores. La busqueda
de una representacion sélo en el asi
llamado *“‘espacio nacional™, tiende a
acentuar la separacion entre los ciu-
dadanos y sus representantes.

Ahora bien, una institucionalidad
no es el resultado de decretos. Por
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No basta sélo con plantear la necesi-
dad de los gobiernos locales. La dpti-
ca con que abordamos su formula-
cion ha sido la de buscar las de-

das institucionales que formu-
lan los propios ciudadanos, en espe-
cial los mds pobres de eilos. Esta
perspectiva es lo que permite que el
tema en Chile pueda cobrar actuali-
dad social y politica. De lo contrario,
constituiria un conjunto de elucubra-
ciones.

La institucionalidad local cobra
relevancia cuando se la formula co-
mao la necesidad de generar espacios
de representacidn para los habitantes
del territorio urbano.

esto la dptica con que debe ser abor-
dado este tema no es la bisqueda de
formulas juridicas o legales para ser
aplicadas en el futuro. A nuestro jui-
cio, este tipo de Opticas sélo contri-
buyen a acentuar la mencionada se-
paracion entre la comunidad y sus
representantes politicos.

No basta sélo con plantear la nece-
sidad de los gobiernos locales. La
optica con que abordamos su for-
mulacién ha sido la de buscar las
demandas institucionales que formu-
lan los propios ciudadanos, en espe-
cial los mas pobres de ellos. Esta
perspectiva es lo que permite que el
tema en Chile pueda cobrar actuali-
dad social y politica. De lo contrario,
constituiria un conjunto de elucubra-
ciones.

La institucionalidad local cobra
relevancia cuando se la formula co-
mo la necesidad de generar espacios
de representacion para los habitantes
del territorio urbano.

Es frecuente que una formulacién
como la anterior pueda llevar a con-
cebir el poder local como el puro res-
cate de las formas de resistencia o
identidad comunitaria entre los po-
bladores. Para algunos, el poder local
aparece como la posibilidad de cons-
tituir una realidad aparte. No impor-
ta para el caso sise trata de dpticas de
doble poder o de comunidad utépica.
El poder local no esla operacion de la
base transformada en comunidad.

La experiencié chilena bajo la dic-
tadura, ha llevado a fortalecer las di-
namicas de defensa comunitaria y las
de busqueda insurreccional. El ele-
mento en comdn que tienen ambas
opciones, es su rechazo a todo tipo

de institucionalidad representativa.
Esto, constituye uno de los obstacu-
los méas graves a la conformacion de
los pobladores como actores sociales.
En efecto, los escenarios de subleva-
cion o protesta moral, por razones
que no se puede entrar a profundizar,
tienden mds bien a la desintegracién
de los ciudadanos. En fin, la dnica
posibilidad de constituir a las comu-
nidades territoriales como actores so-
ciales, es el desarrollo de formas de
representacion institucional a nivel
de sus propios territorios.

La construccion de la instituciona-
lidad desde la base, es un problema
de actualidad. En realidad, la institu-
cionalidad no puede ser un decreto
porque es producto de conflictos y es
modificada por esos mismos conflic-
tos. Podemos entender a las institu-
ciones de representacion y gestion
politica como un espacio de tal tipo.

La integracion de los ciudadanos a
la institucionalidad, ya sea a través de
la representacion, pero también a tra-
vés de la gestion, no involucra nece-
sariamente la cooptacién de una
fuerza social, por intereses que le son
ajenos. El espacio municipal debera
absorber en el futuro, multiples de-
mandas y tensiones. Desde hoy es ya
espacio de demandas y tensiones.
Una institucionalidad de tipo demo-
cratico, debiera ser capaz de canali-
zar tales conflictos. Los pobladores,
por su lado, debieran desarrollar una
capacidad de gestidon y negociacion
que les permita plantearse de manera
auténoma frente a tal institucionali-
dad. Es la inica forma en que el espa-
cio local pueda convertirse, efectiva-
mente en un terreno de conformacion
y relacion de actores sociales.®
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Eduardo Pizarro Ledongomez
Socidlogo. Estudios en

Ciencia Politica de U. de Paris,
investigador del Foro Nacional por
Colombia.

C olombia celebra este afio el primer
centenario de su Constitucién, lo cual
representa un caso atipico de continuidad
institucional en América Latina. Sin em-
bargo, esta persistencia de las instituciones
parlamentarias liberales se ha acompaifiado
—al menos en las Gltimas cuatro décadas—
de una violencia politica permanente, en-
gendrando una combinacién de autorita-
rismo y democracia que hace imposible
una descripcion de su sistema politico en el
marco de tipologias establecidas.

“Dictadura constitucional”, *‘régimen
policivo™, “democracia formal autorita-
ria”, “‘democracia restringida’’, son los tér-
minos mas cominmente empleados por los
analistas del sistema politico colombiano'.
Por el contrario, para los representantes de
los partidos tradicionales se trata simple y
llanamente de un “‘sistema democratico
ejemplar en el continente”. Entre una y
otra apreciacion hay, sin duda, un abismo.

En todo régimen politico existe un deter-
minado divorcio entre las representaciones
simbdlicas y la realidad del funcionamien-
to del poder politico, entre la “Constitu-
cién formal” y la *“Constitucion real™, para
emplear los términos ya clasicos de Mauri-
ce Duverger. Colombia no es una excep-
cién. Entre los ‘‘ideales” constitucionales y
las modalidades del ejercicio del poder la
distancia es palpable. ;Es conciliable un
“estado de derecho’ con el empleo perma-
nente del régimen de excepcion? El creci-
miento econémico, los cambios en las pau-
tas del comportamiento politico, la
emergencia de nuevas fuerzas sociales y
politicas han ido agravando la inadecua-
cidn creciente de las instituciones centena-
rias incapaces de responder a los desafios
de hoy.

No esel lugar para realizar unbalance de
los aspectos positivos y negativos de la

Eduardo Pizarro Ledngomez

100 afios de la Constitucion

1886-1986: ‘“Reforma
politica o catastrofe”

Constitucién de 1886 en relacién con su
contribucién a la unidad nacional y a la
institucionalizacién politica. Pero, es indu-
dable que sus fundamentos doctrinarios
aunados a las modalidades que ha asumido
histéricamente el régimen politico en Co-
lombia, exigen hoy una enorme labor re-
formadora.

Estabilidad civilista y golpes
de Estado

C olombia tradicionalmente ha sido per-
cibida en el exterior, como una de las
raras democracias estables del continente
latinoamericano. Esta percepcion provie-
ne, sin duda, del hecho que durante los 175
afios transcurridos desde la Independencia,
se han sucedido en la Presidencia de la
Reptiblica un nimero abrumador de man-
datarios electos mediante el voto, indirecto
hasta 1914 y directo a partir de esa fecha.

En efecto, los gobiernos civiles han sido
ampliamente predominantes en nuestra
historia a pesar de las guerras civiles que
sacudieron al pais en el siglo pasado, de los
cambios de Constitucién en la misma épo-
ca y de la existencia de algunos golpes de
Estado.

Si admitimos la clasificacion de los gol-
pes de Estado establecida por el historiador
Antonio Alvarez Restrepo?, o sea, de una
parte, aquellos que se han dado contra un
gobierno legitimo por personas que no te-
nian ninghn titulo para ejercer el poder
ejecutivo y, de otra parte, aquellos que se
presentaron en el seno mismo del gobierno
por personas que ocupaban posiciones de
autoridad en éste podemos distinguir tres
modalidades de golpes de Estado en el pais.

En el primer grupo nos encontramos con
cuatro golpes de inspiracion militar o
civico-militar, que condujeron al control

|. Fernando Rojas. El Estado de los
ochenta: jun régimen policive? Bogota,
CINEP, Serie Controversia 82-83, 1980.
Diversos autores, Colombie: dictature
constitutionnelle. Mesa redonda orga-
nizada por el Comité France-Colombie
en el Institut des Hautes Ftudes de
I’Amérique Latine, 1980, mimeo. En-
rique Valencia, “Colombia: una demo-
cracia formal autoritaria”, en: Cuader-
nos Semestrales, CIDE, México, No. 6,
1979. Eduardo Pizarro y Alvaro Eche-
verri; “La democracia restringida en
Colombia”, en: Estudios Marxistas,
No. 21, Bogota, 1981.

2. Antonio Alvarez. Los golpes de
Estado en Colombia. Bogoti, Banco de
la Republica, 1982, P. 24 y ss.
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La Constitucién de 1886 institucionali-
26 un despotismo esclarecido, tipico de
las oligarquias latinoamericanas.

3. Alain Rouquie. (Ed.). La démo-
cratie ou lapprentissage de la vertu.
Paris, Ed. A.M. Métalié, 1985.

"Iy
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de la rama ejecutiva a oficiales de las fuer-
zas militares: los dos primeros, ejecutados
durante la vigencia del ejército indepen-
dentista,en 1831 por el general venezolano,
Rafael Urdaneta, y el segundo en 1854, por
el general José Maria Melo. Los otros dos
serian obra del ejército contemporaneo, en
1953 por parte del general Gustavo Rojas
Pinilla y, en 1957, la Junta Militar de
Gobierno.

En una segunda modalidad nos encon-
tramos con golpes en los cuales han partici-
pado personas que tenian derecho a ejercer
el poder, pero solamente en la eventualidad
de una ausencia total del titular del poder,
es decir, un golpe de Estado en segundo
grado, pues los personajes que se apropia-
ron asi del poder habian sido designados
para la vicepresidencia o para la designatu-
ra, segun las normas legales vigentes en
cada uno de los casos y se hallaban en pleno
ejercicio de ese mandato. Se trata de los
golpes realizados, de una parte, por el gene-
ral Santos Acosta (designado) endetrimen-
to del presidente legitimo Tomas Cipriano
de Mosquera, en 1867, y del acceso a la
presidencia de José Manuel Marroquin (vi-
cepresidente) en contra del titular, Manuel
Antonio Sanclemente, en 1900. .

Finalmente, el tercer grupo se compone
de aquellos casos en los cuales, presidentes
en ejercicio de sus mandatos respectivos,
violaron la Constitucién y se dieron plenos

poderes en detrimento de los cuerpos de
eleccién popular, disolviendo el Congreso
o colocando en entredicho la vigencia de
las normas constitucionales. Es el caso de
Simé6n  Bolivar (1827), Rafael Niuiiez
(1885), Rafael Reyes (1904) y Mariano Os-
pina Pérez (1949).

La idea de estabilidad de nuestro sistema
nace, igualmente, de que a pesar de las
multiples guerras civiles que sacudieron al
pais en el curso del siglo XIX, una sola
“revolucion™ triunfo, aquella de 1861, diri-
gida por Tomas Cipriano de Mosquera,
que impuso la hegemonia del radicalismo
liberal a lo largo de dos décadas.

Es decir, que adicionando estas rupturas
institucionales tendriamos 10 golpes de Es-
tado (cuatro de origen militar o civico-
militar, dos realizados por el designado oel
vice-presidente y cuatro dados por el pro-
pio mandatario para liquidar la oposicién
parlamentaria o los limites de la Constitu-
cién) y una revuelta triunfante. Esto pone
en evidencia el caracter excepcional del sis-
tema politico colombiano y, en consecuen-
cia, la preponderancia de los regimenes ci-
viles y la renovaciéon constante de los
gobiernos por la via electoral, directa o
indirecta.

Es interesante subrayar, igualmente, que
la reeleccién presidencial, lejos de ser la
regla, ha constituido una excepcién en es-
tos 175 afos de vida independiente, dado
que, s6lo Simén Bolivar, Tomas Cipriano
de Mosquera, Rafael Nufiez y Alfonso L6-
pez Pumarejo, merecen ser mencionados.

Asi, pues, en Colombia la l6gica liberal
llegard a estar profundamente anclada,
tanto a nivel institucional como a nivel de
la cultura politica. Lo cual no sera ébice
—como veremos mds adelante—, para una
persistencia de practicas autoritarias debi-
do a que el sistema permaneceri esencial-
mente no integrador de las masas en la
escena politica, gestandose una ruptura en-
tre las instituciones de claro raigambre li-
beral y la democracia participativa. Este
divorcio generard en Colombia la constitu-
cién de verdaderos ghettos participativos®
para élites reducidas, es decir, una convi-
vencia simultanea de tradiciones liberales
elitistas y modalidades autoritarias en el
ejercicio del poder politico.

La Constitucion de 1886

J unio 17 de 1885: La Humareda, batalla
en la cual se sello el destino del Partido
Liberal durante 45 afios. Perdida la guerra
civil, Rafael Nuifiez puede declarar muerta
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El esquema de organizacion politico-
institucional, establecido en el pais
en el curso del siglo XIX, tuvo, como
en el conjunto del mundo occidental,
la modalidad de un *'despotismo es-
clarecido”, a través de las llamadas
democracias oligdrquicas fundadas
en la marginalizacion del pueblo del
cuerpo politico.

4. Pierre Gilhodes. “Les atouts co-
lombiens dans une Amérique Latine
dominée™, en: Colombie: dictarure
constitutionnelle, Op. cit., pag. 5.

5. Carlos Restrepo. Imagen del pre-
sidencialismo latinoamericano. El héroe
del Barroco. Bogota, U. Externado,
1983, pag. 10.

6. Mario Latorre. Hechos y critica
politica. Bogota, U. Nacional, 1986,
pag. 171.

la Constitucion de Rionegro y anunciar el
nacimiento de un nuevo orden. Es el acto
de defuncién de los endebles presidentes
radicales, y el paso al “‘Sefior Presidente”’.
La personalizacion hipertrofica del poder.

La Constituciéon de 1886, de la cual “se
ha dicho que habia establecido una monar-
quia constitucional sin rey, seria una copia
de las instituciones de la restauracion espa-
fiola de 1875. Practicamente impuesta a un
presidente liberal positivista por los con-
servadores que lo apoyaban™*, fue una ten-
tativa de respuesta al federalismo extremo,
gracias a un presidencialismo fuerte y a una
centralizacién politica que respondieran al
desafio de la divisién nacional en un pais
débilmente integrado.

Las bases de la Constitucion serian las
siguientes:

— La ampliacién del periodo presiden-
cial (paso de dos a seis afios la duracion del
mandato) con una enorme concentracion
de funciones: el cesarismo representativo.

— Laestructura jerarquica y piramidal:
el presidente designa y destituye discrecio-
nalmente ministros y gobernadores, y éstos
a su vez, a los alcaldes;

— La ““irresponsabilidad presidencial™,
salvo tres excepciones: la alta traicion, la
violencia electoral y los actos para impedir
la reunion del Congreso;

— Lareligién catélica es la religion de la
nacion;

— La soberania reside tinica y exclusi-
vamente en la nacién;

— La institucionalizacién de verdade-
ras toxinas constitucionales’, cuyo desbor-
damiento serviria para un acrecentamiento
peligroso de las facultades presidenciales:
el “estado de sitio™ (art. 121) y la ““deten-
cion precautelativa™ (art, 28);

— Larama jurisdiccional quedé someti-
da al ejecutivo, que nombraba a los magis-
trados de la Corte Suprema y de los tribu-
nales regionales;

— Sélo se podia juzgar sobre inconsti-
tucionalidad de las leyes a peticién del Pre-
sidente de la Republica;

— La prensa se declaro libre en tiempo
de paz, sujeta a responsabilidad cuando
atentaba contra la honra de las personas, el
orden social y la tranquilidad publica.

A estas normas se afiadirian las Disposi-
ciones Transitorias, entre ellas, el famoso
articulo K orientado a acallar la prensa de
oposicidn y, sobre todo, la instauracion en
1887 del Régimen de Alta Policia que con
su famosa “Ley de los Caballos™ establece
la rigida hegemonia conservadora de varias
décadas. *“Todo esto se utiliz6 sin compa-
sion, a fondo. Es ‘la paz cientifica’, el nuevo
orden, y todo nuevo orden se implanta con-
tra los vecinos, asi ha sido siempre y seguira
siéndolo, sin darles derecho ni a la sal ni al
agua. La Constitucion de 1886 fue opro-
biosa y represiva’. Entre 1888 y 1904 sélo
dos representantes a la Camara y ningiin
senador fueron elegidos por la oposicion
liberal.

Con esta Constituciéon, Colombia se en-
rumbé decididamente hacia la modalidad

1819-1830: La Gran Colombia

CONSTITUCIONES POLITICAS

DE COLOMBIA

1831-1858: La Nueva Granada

1858-1863: La Confederaciéon Granadina
@ Constitucién Politica para la Con-

® Ley Fundamental de la Republica
de Colombia (17 de diciembre de 1819).

® Ley Fundamental de la Unidn de los
Pueblos de Colombia (12 de julio de
1821).

® Constitucion de la Repiiblica de Co-
lombia (30 de agosto de 1821).

® Decreto que debe servir de Ley
Constitucional del Estado hasta el afiode
1830 (27 de agosto de 1828).

® Constitucion de la Repuiblica de Co-
lombia (29 de abril de 1830).

® Ley Fundamental del Estado de la
Nueva Granada (17 de noviembre de
1831).

@ Constitucion del Estado de la Nue-
va Granada (29 de febrero de 1832).

® Constitucién Politica de la Reptibli-
ca de la Nueva Granada (20 de abril de
1843).

@ Constitucion Politica de la Nueva
Granada (20 de mayo de 1853).

federacion Granadina (22 de mayo de
1858). ;

1863-1886: Los Estados Unidos
de Colombia

@ Constitucion de los Estados Unidos
de Colombia (8 de mayo de 1863).

1886: La Repiiblica de Colombia

® Constitucion de la Repiblica de Co-
lombia (4 de agosto de 1886).
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La democracia como exclusién ha sido
la férmula compartida hist6ricamente
por los dos partidos tradicionales.

7. Georges Lavau. *'La dislocation
des pouvoirs”, en: Esprit, junio de
1953, Paris, pag. 824

latinoamericana del presidencialismo
autoritario. Forma de gobierno que se dife-
rencia del modelo precursor, la Constitu-
cién de Filadelfia (1787), en dos rasgos
centrales: un debilitamiento de la division
de los poderes, al hacer del ejecutivo el
centro de gravedad del sistema con débiles
contrapesos; v, en segundo término, una
hipercentralizacién politica en detrimento
de las regiones,

II. La“democracia comoexclusion”

E 1 esquema de organizacién politico-
institucional, establecido en el pais
en el curso del siglo XIX, tuvo, como en el
conjunto del mundo occidental, la modali-
dad de un *“despotismo esclarecido™, a tra-
vés de las llamadas democracias oligarqui-
cas fundadas en la marginalizacion del
pueblo del cuerpo politico. Pero, mientras
en aquellos paises se viviria una progresiva
ampliacion de los derechos politicos y de
niveles de participacion social, en Colom-
bia sobrevivirian rasgos especificos de ese
modelo politico hasta bien avanzado este
siglo y, atin hoy en dia, se conservan como
residuos historicos.

La mayoria de la poblaci6n es manteni-
da al margen de la vida politica mediante
mecanismos tales como el voto censitario
y/0 capacitario hasta la universalizacion
del sufragio en el afio 1936 (con excepcion
de la mujer, cuya exclusion se prolongara
hasta el plebiscito de 1957), o por la mani-
pulacién instrumental bajo formas tradi-
cionales de dominacién tales como el caci-
quismo o gamonalismo de origen rural, oel
clientelismo masificado y desarrollado en

las dltimas décadas. Estos fenémenos se
constituyen en verdaderas trabas para el
surgimiento de una conciencia ciudadana
en sectores mayoritarios de la pablacion y
para la emergencia de una cultura politica
consciente y participativa.

La instauracion del sufragio universal no
conduce en Colombia a un proceso simul-
taneo de disociacion de poderes’, bajo la
forma de nuevos partidos o de sindicatos
autéonomos. Fenémeno debido, por una
parte, a la integracion de la élite intelectual,
de las clases medias urbanas emergentes y,
en particular, la llegada del movimiento
sindical al bipartidismo y, en especial, al
partido liberal. Y, por otra parte, al hecho
de que los otros partidos que durante este
periodo buscaron atraer un apoyo de ma-
sas, terminaron por desaparecer o por su-
mirse en el tronco bipartidista. El inico
que sobrevivid, el Partido Comunista, nun-
ca llegd a tener mayor audiencia.

De esta manera, el sistema bipartidista
no solamente no se debilitd sino que, en
una gran medida, salié reforzado con la
aprobacion del sufragio universal. Incluso,
ante la inexistencia de una amenaza real de
fortalecimiento de un tercer partido de ma-
sas, los dos partidos tradicicnales eludie-
ron la exigencia de modernizarse. El encua-
dramiento politico mediante la
configuracién de niicleos regionales de in-
tegracion clientelista serd un rasgo del sis-
tema de partidos en este siglo, dado que la
transformacién de los partidos de cuadros
(0, de notables), jamas se efectud.

Una consecuencia inevitable de la sobre-
vivencia del modelo de *“partidos de nota-
bles™ es el desarrollo de una verdadera de-
maocracia mediatizada en el seno de la cual,
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la designacion de los candidatos a la Presi-
dencia, el establecimiento de las listas elec-
torales para corporaciones piblicas o el
nombramiento de los 6rganos de direccién
interna de los partidos, se discuten tinica y
exclusivamente en concilidbulos secretos
en el seno de los estados mayores de los
partidos. Asi, todo ocurre sin ningun tipo
de ratificaciéon popular por parte de los
militantes de estas organizaciones. La de-
mocracia sin el pueblo, para parafrasear a
Maurice Duverger® echa sus raices en la
propia estructura de *os partidos mayorita-
rios, reforzando los factores de exclusion
del sistema global. Las elecciones sélo sir-
ven para legitimar decisiones tomadas en
otros lugares, a otros niveles.

Esta integracidn seudo-participante®,
conduce inexorablemente a una desideo-
logizacion de la poblacién, que mantie-
ne y reproduce otros rasgos caracteristicos
del sistema global: una cultura politica dé-
bil y un conjunto de actitudes politicas tra-
dicionales. La adhesion a los partidos tra-
dicionales se explica, ante todo, para un
ntimero significativo de sus miembros por
factores de orden cultural (tales como los
“odios heredados”, producto de la violen-
cia politica) y/o por raices familiares o
regionales.

La fachada demor:ratica disimula, pues,
un sistema semi-ccmpetitivo en el cual el
centro politico, dominio exclusivo de las

Cuadro No. 1
Municipios hegemoénicos
(Con votacién por el partido mayoritario

superiores al 80%)
Municipios Total de
Eleccioncs  hegeménicos % municipios
1931-1949 306 37 821
1984 312 35 879

Cuadro No. 2
Polarizacién y competencia politica
a nivel municipal en Colombia
(1854, 1958 y 1974)

Competencia Control
Aiio % %
1854 9.2 90,8
1958 17,0 82,3
1974 32,8 67,2

élites de ambos partidos tradicionales no
ha sido jamas puesto en cuestion, ni siquie-
ra en los breves momentos de relativa aper-
tura del sistema politico (por ejemplo, en la
“Revolucion en Marcha’).

Todavia hoy en Colombia un 35% de los
municipios presentan altas tasas de control
hegemonico estable (Cuadro No. 1) y un
67.2% de los municipios un control amplia-
mente mayoritario (Cuadro No. 2), no
siendo por tanto la confrontacién entre los
partidos otra cosa que “‘la resultante de una
yuxtaposicion de dominaciones monopar-
tidistas locales o regionales. Votos de un
solo color, masivos, en un pueblo o inclusi-
ve en vastas circunscripciones territoriales,
excluyen las elecciones de opinién indivi-
dual. Asi, en las campafias colombianas, la
competicion electoral entre liberales y con-
servadores es frecuentemente de las mas
limitadas. Efectivamente, los pueblos libe-
rales se oponen simplemente a los pueblos
conservadores sin que la unanimidad de los
votos traduzca una opcién politica neta, ni
siempre signifique una actitud tradicional
heredada™'’.

Estos cuadros que resumen sendas inves-
tigaciones realizadas por Humberto Uribe
y Patricia Pinzén'!, evidencian el dominio
hegeménico a nivel local del pais. Si esta
hegemonia politica se ha debilitado en rela-
cién con el siglo XIX, no ha perdido su
inquietante significacion. Es solamente en
un poco mas de la tercera parte del pais en
la cual se ejerce realmente una real rivali-
dad entre los partidos, pues el resto del
territorio permanece bajo el control am-
pliamente mayoritario de un solo partido
politico.

Y, ese poder adquiere un caracter tradi-
cional estable, en la medida en que la po-

Cuadro No. 3
Comportamiento partidista de los
municipios por periodos
de tiempo

Prome-
1931-49 1958-70 1972-82 dio

Tradicio-

nal 638
No tradicio-

nal 182 91 7

Total
munici-
pios

882 934 818

115

820 973 1.005 933

El monopolio bipartidista excluyente
sdlo serd uno de los rasgos de la de-
mocracia restringida que se instaura
en el pais, a partir de 1958. Los otros
rasgos serdn el “estado de excep-
cién’’ per la aut ia de
las fuerzas militares en el manejo del
orden publico interno y la hipercen-
tralizacion de las decisiones estatales
en la rama ejecutiva, en detrimento
de los drganos de eleccién popular.

8. Maurice Duverger. La Républi-
que des citoyens. Paris, Ed. Ramsay,
1982.

9. Alain Rouquie.*L’hypothese bo-
napartiste et |'émergence des systemes
politiques semicompétitifs™, en: Revue
Francaise de Science Politique, No. 6,
Vol. XXV, 1975.

10, Alain Rouquie. “El andlisis de
las elecciones no competitivas: control
clientelista y situaciones autoritarias’’,
en: Guy Hermet, Alain Rouquie y Juan
Linz. jPara qué sirven las elecciones?
México, FCE, 1982, pag. 59.

11. Humberto Uribe. Polaridad y
competencia politica a nivel municipal
en Colombia. Bogota, Instituto de
Altos Estudios para el Desarrollo, 1983
(mimeo). Patricia Pinzén, “Fidelidad
partidista, la constante”, en: Lecturas
Dominicales, El Tiempo, Bogota, 2 de
marzo de 1986, pag. 8.
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blacién vota invariablemente por el mismo
partido a lo largo de varias décadas, como
lo habia ya ilustrado Paul Oquist en un
importante estudio pionero'? y como lo ha
reafirmado recientemente Patricia Pinzon:

A propésito de este cuadro, subraya la
autora: “En el 88% de los municipios que
integran el pais desde 1931, siempre se ha
escogido al mismo partido politico como
mayoritario. Son pueblos liberales y pue-
blos conservadores por tradicién. El grupo
siempre liberal constituye un 53% de los
municipios tradicionales y un 35% vota
siempre por el partido conservador™!?, S6-
lo una minima parte de los municipios que
componen el pais (12%) varian en la desig-
nacién del partido mayoritario.

Podemos afirmar que las formas de ad-
hesion politica tanto de orden clientelista
como aquellas fundadas en el control hege-
monico a nivel veredal o municipal, con sus
modalidades de adhesion adscriptiva re-
gional o familiar, sustraen del juego politi-
co a ingentes sectores y regiones del pais.
(O, desde otro punto de vista, los introdu-
cen en ese juego pero de una manera meca-
nica y manipulada). Esto constituye uno de
los factores centrales que explican el blo-
queo que representa el bipartidismo para el
surgimiento de nuevas fuerzas politicas en
el pais.

La ““democracia restringida”

I Frente Nacional, en tanto que coali-

cién bipartidista, seria el cuadro insti-
tucional concebido para superar la peor
crisis politica que el pais haya sufrido en
este siglo, desde la guerra de los Mil Dias y
la pérdida subsiguiente de Panamé. Con
este sistema la alternacién entre los parti-
dos dejo de ser el resultado de un proceso
de audiencia y apoyo electoral, para con-
vertirse en el producto rigido y legal de un
pacto entre los partidos tradicionales, ele-
vado al rango de mandato constitucional
por el plebiscito votado en el pais a fines de
1957.

Pero, el monopolio bipartidista exclu-
yente s6lo serd uno de los rasgos de la
democracia restringida que se instaura en
el pais, a partir de 1958. Los otros rasgos
seran el “‘estado de excepcién’ permanen-
te, la autonomia de las fuerzas militares en
el manejo del orden publico interno y la
hipercentralizacion de las decisiones esta-
tales en la rama ejecutiva, en detrimento de
los 6rganos de eleccidon popular. La instau-
racién de este sistema se explica, ante todo,

—

Hasta las dictaduras han sido iniciativa de los partidos, asi como su derrocamiento.

por los desafios que deben enfrentar las
clases dominantes tras el colapso institu-
cional de los afios 50. Crisis politica donde
se conjugarian tres rupturas del orden poli-
tico tradicional: de una parte, el “derrumbe
parcial del Estado”, segun la férmula del
historiador Paul Oquist; en segundo térmi-
no, la pérdida provisional del control bi-
partidista del Estado cuando Rojas Pinilla
decide en 1956 impulsar su proyecto auto-
nomista bajo la férmula de sabor peronista
del “binomio Fuerzas Armadas-pueblo”
y, finalmente, la pérdida del monopolio de
las armas por parte de la institucion mili-
tar, que todavia hoy persiste. De ahi que, la
reconstitucion del aparato de dominacion
y del control bipartidista del Estado, asi
como del “*‘monopolio de la represién legi-
tima” (Max Weber), exigian la instaura-
cién de un modelo politico que limitara
provisionalmente el espacio democréatico
para alcanzar la recuperacién del orden
institucional.

La convalecencia del enfermo, sin em-
bargo, se prolongard mas alld del tiempo
previsto inicialmente. En efecto, el término
de los acuerdos que habian dado creci-
miento al Frente Nacional, no significaron
ni el fin de la reparticién burocratica del
poder entre los dos partidos, ni la libre
competencia por el control del Estado. Por
el contrario, gracias a la férmula constitu-
cional del articulo 120 se implement6 un
arma legal que exigia prolongar en la prac-
tica el bipartidismo excluyente, mas alla de
la expiracién del pacto previsto.

En el pasado, los largos periodos de “‘*he-
gemonia unipartidista” que caracterizaron
la historia del pais desde 1861, impidieron
el desarrollo de una auténtica alternacion
politica. Las raras excepciones en este si-

El término de los acuerdos que ha-
bian dado crecimiento al Frente Na-
cional, no significaron ni el fin de la
reparticion burocratica del poder en-
tre los dos partidos, ni la libre compe-
tencia por el control del Estado. Por el
contrario, gracias a la formula cons-
titucional del articulo 120 se imple-
ment6 un arama legal que exigia pro-
longar en la préctica el bipartidismo
excluyente, més alla de la expiracion
del pacto previsto.

12, Paul Oquist. Violencia, conflicto
v politica en Colombia. Bogota, Insti-
tuto de Estudios Colombianos, 1978.

13. Patricia Pinzon. Fidelidad par-
ridista. La constante, Opus. cit,, pag. 9.
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glo, 1930 y 1946, ambas consecuencia de la
division del partido en el poder, confirman
la regla. El desmantelamiento del Frente
Nacional no daria tampoco lugar al naci-
miento de un sistema realmente competiti-
vo, siendo reemplazado simplemente por
un régimen de “cohabitacién burocratica™
de los dos partidos. En otras palabras, eli-
minada la alternacion presidencial y la
igualdad milimétrica en la composicion de
los 6rganos de eleccién popular, la paridad
bipartidista contintia, en los ministerios y
en la administracion publica. Es decir, en
los centros mismos en los cuales se toman
las decisiones. Una “‘perversion de la de-
mocracia’ dado que, se utilizan diversos
medios para que los érganos de decision y
los 6rganos de participacién permanezcan
lo mas separados posible.

Las élites politicas no quisieron correr
los riesgos que habrian podido afectar la
estabilidad del sistema politico sometido a
una competencia real. El penoso recuerdo
de los regimenes de “hegemonia uniparti-
dista’ que se prolongaban indefinidamente
gracias al fraude electoral y a la violencia
oficial, se hallaban todavia demasiado fres-
cos en la memoria.

La dltima tentativa de imponer una ma-
yoria politica mediante la violencia oficial
tuvo un rol nada despreciable en el desarro-
llo del holocausto de los afios 50.

Pero, el temor de la apertura proviene
igualmente de la deformacién misma de los
partidos, reducidos en gran medida al sec-
tor de la poblacién que estos controlan
gracias a los mecanismos de “integracion
clientelista’. De esta manera, la participa-
cion en el Estado se constituye en una nece-
saria opcion estratégica para la competen-
cia electoral: el clientelismo es la raiz del
poder. El sistema de partidos terminara
por bloquearse él mismo y, a su paso, ce-
rrarle alternativas al conjunto del sistema
politico. La relativa incapacidad hegemo-
nica de los partidos sera reemplazada porel
control vertical y autoritario de un conjun-
to importante de la poblacion.

Estos hechos explican como las estructu-
ras estatales se confunden con los aparatos
de los partidos en el poder, los cuales pier-
den asi toda autonomia con respecto al
Estado. La burocracia se convierte en un
instrumento de encuadramiento politico,
impidiéndose toda posibilidad de moderni-
zacion de la administracion publica al re-
tardar la instauracion de una auténtica ca-
rrera administrativa. La clase politica se
constituye asi, en un sector histéricamente

opuesto a todo ensayo de reformismo poli-
tico. Durante el gobierno de Betancur nue-
vamente jugaria unrol negativo—con con-
tadas excepciones—, colocando obsticulos
a la apertura democratica.

Debido a estos factores, la instauraciéon
del Frente Nacional concebida en sus ori-
genes como un instrumento provisional de
reestructuracién autoritaria de las institu-
ciones democratico-parlamentarias, termi-
nard por generar un ‘“‘efecto perverso™ al
prolongarse indefinidamente. Terminara
configurando un sistema, constitucional-
mente legitimado, de convivencia burocrdti-
ca sin competencia real.

En estas condiciones, el sistema politico
al reservar el derecho del ejercicio del poder
estatal solamente a los dos partidos tradi-
cionales, suprime en la practica la libre

La Violencia Guerrillera ha sido una
constante en la vida politica del pais en
los altimos 50 afios. De la Guerrilla
liberal a las FARC de hoy en dia.
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competencia democratica y el juego
gobierno-oposicion. Esta circunstancia ali-
menta la tentacién permanente de sectores
importantes de la oposicién de asumir la
via insurreccional. El bloqueo a toda forma
de participacién incluso ligeramente eficaz
para incidir en las decisiones politicas, por
fuera del estrecho marco previsto, abre las
puertas a otras formas de participacién no
institucionales: “paros civicos”, huelgas
ilegales, movimiento armado, etc.

“Apertura democratica
o catastrofe”

C on excepcién de la eleccion popular de
alcaldes, que implica el rompimiento
de uno de los eslabones de la l6gica de
funcionamiento del régimen, los demas
proyectos no tenian ninglin peso politico
de trascendencia®, afirma acertadamente
Francisco Leal Buitrago'?, a propésito de
las reformas politicas de la administracion
Betancur. Las reformas aprobadas (Publi-
cidad de los Actos y Documentos Oficiales,
Reforma Electoral, Estatuto de los Parti-
dos, Reforma Departamental) se orienta-
ron fundamentalmente hacia la moderni-
zacion de las instituciones politicas
tradicionales, mis que hacia una amplia-
ci6n del espacio democratico’s.

Esa modernizacion es indispensable, pe-
ro no suficiente. La persistente desinstitu-
cionalizacién de la participacion politica y
social en Colombia muestra la sobreviven-
cia de los obstaculos que bloquean la inci-
dencia de vastos sectores de la poblacién
—Ila inmensa mayoria—, en el proceso de-
cisional del pais. Por ello, 100 afios después
de promulgada la Constitucion de 1886, la
consigna nacional ya no es “regeneracion o
catastrofe”, sino “‘apertura democrética o
catastrofe”.

El proceso politico abierto bajo la admi-
nistracién Betancur, combinando la nego-
ciacion y el didlogo con las fuerzas insur-
gentes y el impulso de la reforma politica
continia siendo la base del proceso de
reconciliaciéon nacional y de ampliacion del
espacio democratico en el pais.

Hoy por hoy, después de la enriquecedo-
ra discusion que se ha desarrollado en el
pais a lo largo de cuatro afios, existe un
relativo consenso sobre los temas centrales
que deben ser objeto de reforma y/o supre-
sién en la actual legislacién colombiana.
Estos son:

— Establecimiento de la rama electoral
del poder publico;

— Creaci6n de la vice-presidencia de la
Republica por eleccién popular;

— Creacion de la circunscripcion elec-
toral nacional para asegurar el derecho de
las minorias a estar représentadas en el
Congreso;

— Garantias para todos los partidos y
movimientos politicos, de igualdad de ac-
ceso a los medios de comunicacion;

— Supresion del paragrafo del articulo
120 de la Constitucion;

— Supresion de los auxilios parlamen-
tarios y creacion de garantias de distribu-
cién de recursos para las regiones;

— Prohibicién del juzgamiento de civi-
les por parte de la justicia penal militar;

— Reglamentacién de los articulos 28
(detencidn precautelativa), 121 (estado de
sitio) v 120 (emergencia economica);

— Modificacién del Titulo XXI, art.
218 (“De la reforma de esta Constitu-
ci6n’), con objeto de introducir modalida-
des tales como el referéndum y la iniciativa
popular, como posibilidades adicionales de
reforma constitucional.

— Expedicion de un Estatuto de la
Oposicion.

Al lado de estos proyectos de acto legis-
lativo reformatorios de la Constitucion, se
requiere impulsar un proyecto de Ley ten-
diente a la reglamentacién de la eleccion
popular de los alcaldes.

Algunas de estas iniciativas necesitaran
de un debate méis amplio ya que rompen
diversas vértebras al sistema politico crea-
do en 1886. En efecto, Mario Latorre tras
un exhaustivo andlisis de las reformas
constitucionales realizadas en el ultimo si-
glo, concluye que el sistema politico estruc-
turado en aquella fecha continiia vigente.
Afirma que las reformas de 1910, 1936,
1945 y 1968 han introducido innovaciones
importantes al ““corpus” constitucional,
pero no han afectado los principios doctri-
narios centrales en que se fundaba la Cons-
titucion de don Miguel Antonio Caro.

Asi, el proceso de apertura democratica
no implica solamente modernizar el apara-
to de Estado y la mecdnica politica. Re-
quiere tocar a fondo los pilares mismos del
modelo politico colombiano, lo cual con-
lleva una convocatoria nacional de todas
las fuerzas politicas y sociales tendiente a
una busqueda concertada del nuevo esce-
nario de la lucha politica y social que el pais
requiere.®

El proceso politico abierto bajo la
administracion Betancur, combinan-
do la negociacion y el didlogo con las
fuerzas insurgentes y el impulso de la
reforma politica contimia siendo la
base del proceso de reconciliacidn
nacional y de ampliacion del espacio
democrdtico en el pais.

Hoy por hoy, después de la enri-
quecedora discusion gue se ha desa-
rrollado en el pais a lo large de cua-
tro afios, existe un relativo consenso
sobre los temas centrales que deben
ser objeto de reforma y/o supresion
en la actual legislacién colombiana.

14, Francisco Leal. La coyuntura po-
litica. Bogota, Documentos del Foro,
No. 14, 1986, pag. 4.

15. Un grave error de conceptuali-
zacion ha llevado a confundir la nocién
de modernizacion, con aquella de de-
mocratizacion. Brasil, bajo los milita-
res de la Seguridad Nacional, es el me-
jor ejemplo de un proceso de “moder-
nizacién autoritaria”. No puede haber
democratizacién sin una moderniza-
cion concomitante de los canales de
participacion ciudadana, pero, lo con-
trario no es necesariamente cierto.
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Orlando Pulido CH.

Gramsci y la dimension
antropoldgica del concepto
de cultura*

Introduccion

omo es caracteristico en el conjunto de
C su obra, Antonio Gramsci no dejo,
sobre la cultura, una reflexion ordenada
sistematicamente. En vez de ello, legd una
serie de licidas y profundas observaciones,
dispersas en articulos periodisticos, cartas
v cuadernos de notas redactados en pri-
sion, Estas ideas, determinadas y definidas
—como diria Locke—, se encuentran, no
obstante su dispersion, articuladas por la
coherencia de un pensamiento en extremo
riguroso y original, negado a todo dogma-
tismo y abierto a innumerables posibilida-
des de desarrollo. De alli que la interpreta-
ciéon de un autor tan rico en sugerencias
como él, no esté exenta de riesgos y equivo-
caciones. Su lectura, mas que un ejercicio
de exégesis o de reconstruccion, es un ejer-
cicio de construccion; es una constante in-
citacion al abandono de la letra y una ex-
hortacién a la imaginacion. Definitiva-
mente, ante Gramsci, no es posible evadir
la responsabilidad de asumir ¢l texto para
intentar ir mas alla de élL.

Como anota Gilbert Moget, la concep-
cion de la cultura en Gramsci es “total,
universal, no puede separarse de la filosofia
de la praxis y, porende, de la historia y de la
practica”'. En realidad, Gramsci abre un
universo nuevo, descubre una dimension
diferente, plantea la posibilidad de unalec-
tura cultural de la sociedad, en la cual, sin
perder su especificidad, se sintetizan los
demas elementos que la constituyen, con-
tribuvendo de este modo a delinear el perfil
de un modo de ser social distinto del econ6-
mico o el politico. Asi, lo cultural adquiere
entidad propia, se organiza en un nivel re-
lativamente independiente, observable y
analizable. dotado de una naturaleza espe-
cial que lo define en su esencia.

En esta concepcion no existe la preocu-
pacién por dar a cada ciencia la parte de
cultura que ella cree debe corresponderle,
tal como intenta hacerlo el pensamiento
positivo, puesto que la cultura permea todo
el cuerpo social y, lo mismo que la politica
o la economia, estd sujeta al juego de las
contradicciones que la determinan histori-
camente. Por lo demas, esta indiferencia
hacia la definicion de la cultura en relacion
con las ciencias puede ser explicada por el
hecho de que ella se encuentra en el tal vez
nico terreno comun a todas: el de la uni-
dad entre la teoria y la practica o, para
decirlo utilizando una expresion de Grams-
ci, en el lugar donde se afirma la necesaria
conexion entre el orden de las ideas y el de
la accion. Esto significa que toda la reali-
dad es cultura, que no existe nada por fuera
de ella, ni el hombre ni la naturaleza, y que
cuando las ciencias especializan sus objetos

Orlando Pulido
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El concepto de Cultura en
Gramsci un continuo recons-
truir.

* Tomado del libro: Hacia
una teoria gramsciaria de la cul-
tura, proximo a ser editado por
el Foro Nacional por Colombia.

1. Moget, Gilbert, “La con-
cepci6n de la cultura en Grams-
ci”, en: Gramsci y el Marxismo,
Ed. Proteo, Buenos Aires, 1965,
p. 218.
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y sus métodos, lo hacen para dar cuenta de
su naturaleza resaltando algunas de las re-
laciones en que entran sus cualidades esen-
ciales

Las “‘dimensiones” del concepto

de cultura

in embargo, esta concepcion total y
S universal no hace de la cultura un ente
amorfo e indistinto. Por el contrario, de los
presupuestos gramscianos se puede dedu-
cir la existencia de varias dimensiones
del concepto. Estas dimensiones, que dan
cuenta de las principales formas de ser de la
cultura, corresponden, también, a distintos
niveles de abstraccién y constituyen los ejes
sobre los cuales es posible estructurar una
teoria de la cultura.

En principio, se pueden distinguir tres
dimensiones que van de lo mas abstracto a
lo concreto: 1) la dimension antropologica,
2) la dimension historico-abstracta y, 3) la
dimension real.

La primera, se refiere a la definicion del
hombre como ser genérico y apunta a esta-
blecer el caracterde la cultura en su aspecto
mas general; esto es, como la manifestacion
préctica del ser genérico del hombre o, sise
quiere, como la manifestacion historica de
su humanidad. Esta caracterizacion se fun-
damenta en la tesis de Marx segtin la cualel
hombre es una parte de la naturaleza, vive
de ella, se confunde con ella, a ella esta
ligada su vida fisica y espiritual. El hombre
deviene ser genérico en la medida en que se
relaciona con la naturaleza mediante el tra-
bajo, mediante su “actividad vital, cons-
ciente y libre". Esta mediacion es la que le
permite producir practicamente el mundo
objetivo en el que él se reconoce a si mismo
como hombre, pues en €l se expresan su
humanidad v su historicidad. Esta produc-
cidn practica del mundo objetivo u objeti-
vacion de la vida genérica del hombre es,
mdas concretamente, la cultura. Y esto,
exactamente, es lo que quiere decir Grams-
ct cuando afirma que el hombre es creacion
histérica y no naturaleza. Asi, la primera
dimension del concepto de cultura, la di-
mension antropoldgica, es la mas general,
la mas abstracta, la que define a la cultura
en su sentido 16gico y la que proporciona el
marco de referencia que determina sus
otros significados. Se puede decir, en sinte-
sis, que la dimensién antropoldgica marca
el contexto de definicién de la categoria en
la medida en que establece sus limites y sus
alcances.

La segunda dimension del concepto se
ubica en un nivel de abstraccién diferente,

pues da cuenta de las formas especificas de
expresion de la cultura, aunque planteadas
todavia a nivel teorico; es decir, con inde-
pendencia de las formas historicas concre-
tas que ésta pueda asumir. La dimension
histdrico-absrracta es, propiamente, el mo-
delo 1égico de la cultura; da cuenta de su
estructura general y de las relaciones exis-
tentes entre los elementos que la constitu-
yen. En este segundo nivel de distincion
conceptual, la cultura se expresa como: a)
manifestacion histérica de una o un con-
junto de concepciones del mundo; b) auto-
conciencia critica del ser social; ¢)forma de
conocimiento y, d) contenido ético-politico
del estado. La dimension histérico-abs-
tracta permite discutir las relaciones entre
el sentido comun y la filosofia, la cultu-
ra y el folklore, el polémico concepto de
“cultura popular™, el papel de los intelec-
tuales y de la llamada “opinién publica™,
entre otros, todo ello en el marco de las
relaciones hegeménicas de poder.

La tercera dimension, la dimension real o
histérico-concreta, se refiere a las formas
especificas de particularizacion historica
de la cultura y no a los modelos l6gicos que
sirven para pensarla; corresponde al domi-
nio de los hechos y no al de la teoria. En
esta dimension, la cultura existe como he-
cho real y objetivo y no como categoria.

La *“‘dimension’ antropologica
del concepto

n consecuencia, si la dimensidn real o

historico-concreta se refiere a los he-
chos y no a la teoria, la teoria prdctica de la
cultura sélo puede ocuparse de las dos di-
mensiones restantes. La dimension antropo-
légica hace posible el disefio del contenido
de la categoria, mientras la histérico-abs-
tracta proporciona su modelo. Sin embar-
20, en este articulo nos limitamos a presen-
tar el resultado del analisis de la primera,
cuyas conclusiones se pueden resumir asi:

I. La reflexién gramsciana relativa a la
cultura permite deducir la existencia de una
“dimension antropolégica’™ del concepto.
Esta dimension, puede ser entendida como
el contenido mas amplio, simple y abstrac-
to, que resulta de los multiples y reciprocos
entrecruzamientos entre ‘‘naturaleza™ y
“sociedad™. En tal sentido, dicho conteni-
do se expresa conceptualmente; es decir,
con independencia de toda forma histérica.
De este modo, el concepto de cultura puede
definirse, en su naturaleza logica, como el
producto del intercambio organico que se
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establece entre el hombre y la naturaleza;
como la “‘realizacion’ de la oposicion entre
“naturaleza” y “‘espiritu’’; como momento
teorico y, a la vez, momento practico del
proceso histérico humano y como unidad
superior del hombre y la naturaleza.

Esta ubicacion del concepto es resultado
del establecimiento de las bases tedricas
generales que se desprenden de la accién
inmediata de los hombres sobre su reali-
dad, en la perspectiva de la apropiacion de
esa realidad, mediante la utilizacion de ca-
tegorias logicas.

2. El contenido antropolégico de esta
forma de ser de la cultura se fundamenta en
el hecho de que el hombre sélo se reconoce
a si mismo en la medida en que se afirma
como ser genérico en la produccion practi-
ca del mundo objetivo creado por él me-
diante el trabajo. Asi, la cultura se revela
como el conjunto de manifestaciones prac-
ticas —incluyendo las que operan a nivel de
la conciencia— del ser genérico del hom-
bre: la cultura es la expresion historica de
su humanidad; es la forma que asume la
objetivacion de la vida genérica del hombre.

3. Enesta objetivacion de la vida genéri-
ca del hombre se expresa, a su vez, la “natu-
raleza humana™. Esta, no es otra cosa que
la “‘realizaciéon™ de la oposicion entre *“‘na-
turaleza™ y “‘espiritu”, la realizacion de la
“esencia humana”. Como “naturaleza™ y
“espiritu” no son mas que distinciones
conceptuales, “momentos tedricos™ de un
unico hecho real: la accion del hombre
sobre su entorno, entonces la “‘naturaleza
humana™ sélo puede definirse como el
conjunto de las relaciones sociales que de-
terminan y definen al hombre. La “natu-
raleza humana”, aquello que diferencia al
hombre del resto de la naturaleza, que le
permite ser consciente de si mismo, no exis-
te, pues, en ninguno de los hombres indivi-
dualmente considerados sino en toda la
historia del género humano; en ella se sinte-
tiza la relacion que, en cada momento his-
torico, se establece entre el individuo, los
otros hombres y la naturaleza. Por tanto,
como producto historico, constituye la
cualidad mas simple de la cultura.

4. Si la cultura es la objetivacion de la
vida genérica del hombre, y si esta objetiva-
cion es el resultado de la “realizacion™ de la
oposicion entre “naturaleza” y “‘espiritu”,
entonces, la cultura coincide con la histo-
ria. Esta abarca al hombre considerado co-
mo ser natural y a la naturaleza como reali-
dad humana; cubre todo el proceso de

creacion del hombre por el trabajo y se
identifica con él, lo que equivale a identifi-
carse con la objetivacion del ser genérico
del hombre, con la cultura. En este sentido,
la historia humana o historia en sentido
estricto, aparece como una forma cualifica-
da de la historia natural, pues el hombre
que la produce es una forma cualificada del
ser de la naturaleza. Por ello, la coinciden-
cia entre historia y cultura no es mas que la
expresion de la unidad entre historia natu-
ral ¢ historia humana. Naturaleza y socie-
dad constituyen una unidad, pues no se
puede excluir de la historia la relacion pro-
ductiva que establecen los hombres con la
naturaleza; la historia es, justamente, la
historia de esta relacion.

5. Sin embargo, la unidad nunca es ab-
soluta; siempre es contradictoria. En la me-
dida en que es “sintesis de multiples deter-
minaciones”, es “‘unidad en la diversidad™.
Y esta diversidad se da tanto en el plano de
lo real como en el de las categorias logicas
que lo expresan. Asi, “naturaleza”, y “‘espi-
ritu”, “historia natural™ e **historia huma-
na’, “historia’ y *“‘cultura™, son momentos
cualitatives distintos de una unica realidad
historica. Son “conceptos de la realidad”,
momentos tedricos de la realidad en movi-
miento, que expresan formas y modos de
existencia, relaciones sociales. De acuerdo
con esto, la cultura puede ser considerada
como una de las determinaciones que, en su
sintesis, configuran la unidad historica. La
cultura es una cualidad de la totalidad de
la historia que, en cuanto tal, abarca tam-
bién a la naturaleza. Desde el punto de
vista 16gico, la cultura es un momente tedri-
co de la realidad; pero desde el punto de
vista de la realidad en movimiento, es un
momento prdctico.

6. De lo anterior, se deduce la historici-
dad de la cultura, su caracter cambiante y
contradictorio. En su condicion de momen-
to prdctico, como hecho real o acto histori-
co, la cultura es el momento de la contra-
diccion y de la resolucion de la contra-
diccién; el que determina el significado pre-
ciso que, en cada momento de su desarrollo,
tiene ¢l proceso historico humano. La cul-
tura es el contenido intimo de la historia
que se expresa en todas las formas adopta-
das por la praxis social: politica, economia,
filosofia, arte, derecho, creencias, costum-
bres, etc., y no solamente en aquellas de
tipo superestructural. Por tanto, el histori-
cismo gramsciano, su concepcion histori-
cista de la cultura, es una afirmacién positi-
va de los postulados basicos del marxismo,

El Defraudador de Naturaleza
no tiene juicio, actiia y habla sin
pensar, y no puede seguir nin-
gin aviso.
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un intento de actualizacion y revitalizacion
de una concepcion que fundamenta su
esencia en la unidad entre teoria y practica.
Este historicismo significa rechazo a la abs-
traccién absoluta, a la especulacion metafi-
sica, y reivindicacion de la realidad como
unico sustento de la razon.

7. A diferencia de otros tedricos anterio-
res y posteriores a €I, Gramsci no entiende
el marxismo como un dogma pegado a la
letra de Marx. Por el contrario, afirma que
la filosofia de la praxis (el marxismo) se
concibe a si misma de forma historicista;
esto es, como una fase transitoria en el
proceso general de desarrollo del pensa-
miento filos6fico. Basada en que una de las
tendencias de la filosofia de la praxis habia
sido absorbida o incorporada a corrientes
idealistas, otra se identificaba con el mar-
xismo tradicional y una tercera habia retor-
nado al kantismo, Gramsci se propuso de-
volverle la unidad perdida y, por esta via,
reconstruirla en un nivel superior, incorpo-
rarla al curso general de la historia del
pensamiento posterior a Marx. Para ello,
emprendio la critica de Benedetto Croce,
pues éste habia desvirtuado la critica de
Marx a Hegel y se habia convertido en ¢l
centro de una “‘reforma reaccionaria™.
Croce no solamente habia restituido a He-
gel frente a Marx sino que, ademads, habia
dado un paso atras con relacion al primero
pues lo habia vuelto mas abstracto y espe-
culativo. La critica de Croce significaba,
pues, para Gramsci, la posibilidad de reno-
var la filosofia de la praxis, de hacerla viva
y actual y de adecuarla a las nuevas necesi-
dades de la lucha politica.

Croce es el eje donde se anudan todos los
nexos teoricos existentes entre Gramsci,
Hegel y Marx. En su critica, Gramsci lo
ubica como el creador de un hegelianismo
degenerado y mutilado que siente temor
pamico ante toda intervencion de las masas
populares en el progreso histérico. Por eso,
se esforzo en restituir al hombre como crea-
dor de su propia historia y a la filosofia de
la praxis como factor de renovacion cultu-
ral. El resultado de esta critica lo llevo a
apartarse del historicismo de Croce, de la
concepcion de la historia de Hegel y de la
concepcion del hombre de Kant., Basadoen
Novalis y en Vico, actualizé el concepto de
hombre dado por Marx y, con él, sento las
bases de su nocion de cultura.

Por lo anterior, los ataques al historicis-
mo gramsciano formulados por Althusser,
carecen de sentido. Althusser no entendio
el alcance de la propuesta gramsciana pues

se limitd a cotejar, letra por letra, lacorres- =

pondencia entre el texto de Gramsci y el de

Marx. Esto, con el agravante de que,ensu 2=

excesivo celo ortodoxo, redujo a’este ulti-
mo a poco menos que un hijo espurio de
Hegel. Althusser no comprendié que en el
historicismo de Gramsci se concretaba,
precisamente, todo el esfuerzo de actuali-
zacion de la filosofia de la praxis, de reuni-
ficacién de la teoria y la préctica, con base
en ¢l desarrollo del pensamiento filos6fico
posterior a Marx. Lejos de ser una involu-
cion idealista, el historicismo es exacta-
mente lo contrario; es una reivindicacion
de la realidad en su calidad de fundamentc
de la razon.

Lo mismo ocurre con la refutacion al
historicismo marxista que pretende reali-
zar Popper. Su acusacion de que aquéles
un método pobre ¢ indigente, que basa sus
pretensiones de objetividad en su capaci-
dad para predecir acontecimientos futuros,
resulta insuficiente y falaz. Popper hace
una presentacién maniquea y tendenciosa
del marxismo, sobre la cual construye su
argumentaciéon. Pero, desde luego, en la
medida en que parte de presupuestos fal-
sos, sus conclusiones san equivocadas. Lo
que demuestra Gramsci es que la filosofia
de la praxis ni es un método ni, mucho
menos, pretende predecir el futuro. Por el
contrario, es una filosofia general que sélo
se propone alcanzar objetivos concretos
mediante la accion consciente de los hom-
bres. En esto consiste su historicidad.

8. En esta nocidn, la cultura se revela
como el conjunto de relaciones dialécticas
que integran en una totalidad al individuo
con los otros hombres y con la naturaleza,
Gramsci hace de la cultura un hecho dialéc-
tico en la medida en que la historiza, en la
medida en que hace intervenir en ella la
accion consciente de los hombres que unifi-
can sus voluntades dispersas para el logro
de fines comunes. En tal sentido, la cultura
se identifica con el devenir de la historia, el
cual no se da por efectos del azar o de la
casualidad, sino por la voluntad humana
unificada en la accién, la cual puede tor-
narse decisiva para la conversion en necesi-
dad de las tendencias permanentes y regu-
lares que se presentan en la historia. La
voluntad humana unificada en la accion es
el “elemento perturbador activo’ que hace
la cultura y le confiere su caracter dialécti-
co. Mediante él, la historia deja de serarbi-
traria para tornarse ‘‘necesaria-racional-
real”. Solo asi puede concebirse la **unidad
interna del proceso histérico humano™: no
como un dato al margen de toda realidad ni

El Impresor de Libros aplica
tinta, su ayudante tira de la pa-
lanca y una hoja queda ya im-
presa. Hasta aqui muchas artes
vienen a ser facilmente accesi-
bles. Los libros normalmente
eran escritos a mano. En Meinz
fue donde primero se practico la
impresion.

Los Monjes hace mucho tiempo
fueron ermitafios y moradores
del campo, quienes constante-
mente rezaban y ayunaban es-
perando la salvacién, pero aho-
ra pertenecen a diferentes or-
denes y sectas que no son
particularmente espirituales.
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como unidad formal, sino como un hecho
contradictorio que no parte de la unidad
pero que tiene en si las razones de una
unidad posible.

9. Con base en lo dicho, es posible de-
mostrar que, en el devenir de la cultura, no
siempre el mayor dominio sobre la natura-
leza se corresponde con el mejoramiento
€tico y el bienestar social y material de la
humanidad. Por el contrario, el caracter
dialéctico de la cultura permite entender la
forma como el proceso de objetivacion de
la vida genérica del hombre ha conducido a
la desnaturalizacion y deshumanizacion de
la naturaleza humana o, si se quiere, a la
ruptura de la “unidad interna del proceso
histérico humano™. La forma que asuma
esta ruptura expresara, pues, la estructura
de la enajenacion de la cultura. Esta enaje-
nacion, por otra parte, no constituye una
determinacion de la naturaleza humana si-
no una caracteristica de la actividad pro-
ductiva del hombre en determinadas condi-
ciones historicas; se da en la historia ¢
histéricamente se deben crear las condicio-
nes para su cancelacion. No es inherente al
trabajo humano en general sino a una for-
ma historica particular de éste.

En sintesis, la cultura se ha enajenado
porque: a) El hombre se ha enajenado del
producto de su trabajo; y la cultura, en
tanto mundo objetivo creado por el hom-
bre, es objetivacion del trabajo. En virtud
de esta enajenacion, la naturaleza no apa-
rece como obra y realidad del hombre
puesto que no le pertencce. Por lo mismo,
el hombre no puede reconocerse a si mismo
en ese mundo objetivo creado por él. La
sociedad de las cosas, el mundo objetivo, la
cultura, no hace posible la sociedad huma-
na sino que se impone sobre ella impidien-
do su realizacién. La cultura aparece, en-
tonces, como algo ajeno al hombre, como

una supra-realidad que no guarda ninguna
relacién con su vida objetiva. b) Porque
corr la enajenacion de la cultura se enajena
la actividad que la hace posible: el trabajo,
la actividad productiva misma. La enajena-
cion de la cultura no hace mas que resumir
la enajenacion de la actividad que la produ-
ce. El trabajo, el “‘elemento perturbador
activo” que convierte la cultura en acto
historico, deja de ser actividad vital, cons-
ciente y libre y pasa a ser elemento perturba-
dor pasivo que impide la conversion en ne-
cesidad histérica de la tendencia presente
en la regularidad. Y, lo mds importante, al
enajenarse el trabajo, se enajena el factor
que hace posible la unidad entre el indivi-
duo, los otros hombres y la naturaleza, el
que hace posible la “‘unidad interna del
proceso histérico humano™. ¢) Porque con
la enajenacién del trabajo el hombre se
enajena de si mismo, puesto que ¢l hombre
también es cultura en tanto se ha hecho a si
mismo por mediacion del trabajo. Esta
enajenacion del hombre es la enajenacion
de su vida genérica, de su naturaleza huma-
na; es la escision de la vida individual de la
vida genérica. d) Como la naturaleza hu-
mana es el conjunto de las relaciones socia-
les, mediante la enajenacion del trabajo se
enajena la relacién en que los otros hom-
bres se encuentran respecto de sus propios
productos asi como la relacion que el hom-
bre mantiene con los otros hombres.

El elemento que determina la estructura
fundamental de toda esta enajenacion cs la
propiedad privada. Ella explica tanto el
hecho de la enajenacién como el como se
produce. La cultura se enajena porque
unos hombres pueden apropiarse privada-
mente del trabajo de otros; las formas que
asuma esta apropiacion dependen de con-
diciones historicas concretas y explican las
formas historicas de enajenacion de la cul-
tura.l
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La educacion colombiana (1886-1926)
Educar para gobernar

Humberto Quiceno

“Sabemos (o creemos saber) que la historia es una perpleja red incesante de
efectos y causas; esared en su nativa complejidad, es inconcebible; no podemos
pensarla sin acudir a nombres de naciones. Ademds tales nombres son ideas
que operan en la historia, que rigen y transforman la historia (Borges, 1945).

I. La educacion: Formar el cuerpo
y el alma

omenio, en la Didactica Magna, sefia-

la “‘que no definié mal al hombre el
que dijo que era un animal disciplinable,
pues verdaderamente no puede, en modo
alguno, formarse el hombre sin someterle a
disciplina”. Comenio se apoya en Platon
para agregar “‘que el hombre es el animal
extremadamente manso y divino si ha sido
amansado con la verdadera disciplina; pe-
ro si no tuvo ninguna o fue equivocada, es
el méas feroz animal que produce la tierra”
(Platén, Las Leyes).

Esta manera de tratar la disciplina le
permite a Comenio decir: “Los que alguna
vez han de dominar a otros, como reyes,
principes, magistrados, pastores de las igle-
sias y doctores, tan necesario es que estén
imbuidos de sabiduria como estar dotado
de los ojos para guiar el camino, la lengua
intérprete de la palabra, la trompeta para el
sonido, la espada para la batalla. De igual
manera los siibditos también deben estar
ilustrados para saber prudente y sabiamen-
te obedecer a los que mandan; no obligados
de modo asnal, sino voluntariamente por
amor... Quede pues, sentado que a todos
los que nacieron hombres les es preciso la
ensefianza, porque es necesrio que sean
hombres, no bestias feroces, no brutos, no
troncos inertes™!.

Lo dice Comenio, ya lo habia dicho Pla-
tén, y lo dice aiin Freud y Gramsci: el
hombre ha de sereducado, ensefiado, disci-
plinado. Educar es formar el cuerpo y el
alma; es controlar los instintos, transfor-
marlos; educar es inventar una disciplina
para que el hombre logre sus fines cultura-
les. Esto es enteramente cierto. Pero ade-
mas cada sociedad ha definido, por mil

razones, qué entiende por hombre, por dis-
ciplina, cuerpo, alma, instintos, formacion,
etc. Lo que nos lleva a pensar que de Platén
a Freud se ha dado la misma definicién de
educacion: “Formar el cuerpo y el alma™.
Pero una a una, cada palabra, es distinta en
Platén y Freud. ;Por qué? Veamoslo, to-
mando una situacion histérica, un periodo
de nuestra propia historia.

Reorganizar la Nacion, el territorio
y la poblacién

E n Colombia a partir de 1886 encontra-
mos una definicién de educacién, en-
contramos practicas, discursos pedagogi-
cos y educativos. ;Qué nos dicen? Lo
primero que sabemos, como lo sabe todo el
mundo, es que la educacién ha cambiado,
que ya la sociedad colombiana, a través de
la figura del Concordato, da a la Iglesia y
las distintas comunidades religiosas la or-
ganizacion de la educacién colombiana.
Para que esto sea un hecho se organizan los
decorados necesarios: legislacion; comuni-
dades; participacién del Estado; comienzo
de la obra. Este comenzar de nuevo, aun-
que sea 1886 6 1887, se da contra la educa-
cion de antes de esta fecha y contra la edu-
cacion del periodo radical, contra la
tradicién, las instituciones y las précticas
méis inmediatas y existentes, Este nuevo
comienzo se inicia, apenas es de suponer,
con un choque, una lucha, un desgarra-
miento y una herida, que tiene su maxima
expresion entre 1899 y 1902: ““El Arzobispo
Bernardo Herrera R. desed mayor suavidad
y flexibilidad a la participacion de la Cons-
titucién del 86 porque conocia los resque-
mores de algunos sectores politicos del li-
beralismo y presentia consecuencias
graves. No se hizo coro de estas admonicio-

La intencion de reorganizar el Esta-
do, planteada desde la Constitucion
del 86, significé reorganizar el terri-
iorio, la poblacidn, la policia, el co-
mercio, las clases sociales, el dere-
cho, las prisiones, etc. En esta
reorganizacion geopolitica le corres-
pondio a la educacion jugar un decisi-
vo papel. Lo primero que hizo el go-
bierno fue la importacion de mulii-
ples comunidades religiosas al pals.
Llegaron de Europa, sobre todo, cer-
ca de 29 comunidades de religiosos y
religiosas para construir y organizar
la educacion y con ellos legd el dis-
curso religioso educativo y pedagd-
gico.

1. Comenio, J.A., La Diddetica
Magna. Porraa, S.A., México, 1976,

pgs. 22-23.




Revista Foro

Educacion y Pedagogia

69

nes y sobrevinieron las Guerras Civiles de
1885 y nada menos que la de los Mil Dias,
en 18992,

La intencién de reorganizar el Estado,
planteada desde la Constitucion del 86, sig-
nificé reorganizar el territorio, la pobla-
cién, la policia, el comercio, las clases so-
ciales, el derecho, las prisiones, etc. Enesta
reorganizacion geopolitica le correspondid
a la educacion jugar un decisivo papel. Lo
primero que hizo el gobierno fue la impor-
tacion de multiples comunidades religiosas
al pais. Llegaron de Europa, sobre todo,
cerca de 29 comunidades de religiosos y
religiosas para construir y organizar la edu-
cacion y con ellos llegd el discurso religioso
educativo y pedagdégico; habitos, costum-
bres, métodos, etc.; algunos trajeron sus
propios libros, entre ellos los La Sallistas;
los Maristas; los Salesianos; porque los Je-
suitas va tenian su libro en Colombia.

La pedagogia y la educacion
catélica

C on las comunidades llegé el saber catd-
lico sobre la pedagogia, es decir, una
nocion de educar; una practica de discipli-
na; la forma de organizaruna escuela, cole-
gio o universidad; como se entiende al
hombre; qué es formar; ensefiar; perfeccio-
nar el alma, etc. Desde este saber se hicie-
ron las leyes educativas, la de 1893 de Libo-
rio Zerda que contiene los reglamentos
para Normales, Colegios y Escuelas, el
cual, sin modificacion, estuvo vigente hasta
1927, cuando se producen las reformas de
Tunja y Medellin,

Estas comunidades no sélo trajeron al
pais un discurso pedagdgico sino que inter-
vinieron otras instituciones, como es el ca-
so de la familia y la poblacion. Una vez
consolidado el Concordato, muchos Sacer-
dotes y Obispos exiliados en época del libe-
ralismo radical, regresaron al pais. Para
este regreso colaboraron familias de dife-
rentes partes de Colombia costeando los
pasajes y ademas costeando religiosos para
que vinieran a crear colegios. Una vezaca,
se creaban las juntas directivas entre los
religiosos y las familias. Posteriormente es-
tas instituciones irian a ser reforzadas por
el propio gobierno al crearse las inspeccio-
nes provinciales. De tal manera que en los
municipios la entidad que dirigia la educa-
cion publica estaba en manos del parroco,
un vecino honorable; un maestro yel alcal-
de, pero quien presidia la Junta era el cura.

Los curas organizaron la educacién pu-
blica, es decir, crearon colegios; controla-
ron el discurso pedagdgico, pero ademis,
crearon en los municipios, hospitales, car-
celes, casas de beneficencia, asilos; periodi-
cos, bibliotecas, etc.; llegaron a dirigir los
cultivos; las cosechas; tenian control sobre
las tierras. En una palabra, el poder de la
iglesia ocupo el municipio como unidad
territorial y poblacional; la iglesia definia
la cultura, la sociedad civil: ““es preciso
recordar que durante la hegemonia conser-
vadora debido a la pobreza del fisco, la
iglesia colombiana fundé colegios, hospi-
tales, casas de beneficencia y demas institu-
ciones de asistencia en los pueblos de Co-
lombia. El sistema de convites que hoy se

La Iglesia jugd un papel decisi-
vo en la estrategia politica, edu-
cativa y cultural de la Regenera-
cion.

2. Bronx, Humberto. Historia
Moderna de la Iglesia Colombiana.
Ed. Argemiro Salazar, la. edicién,
pag. 295.
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llama accién comunal, es de origen ecle-
sidstico y con él se levantaron escuelas ru-
rales, puentes, colegios y casas para hospi-
tal, casas de huérfanos. El abanderado de
la educacién, el progreso, la higiene, la
agricultura, fue el parroco colombiano™.

Al lado de esta estrategia moral de la
iglesia, que se consolida en el dominio de
los poderes locales, desde 1886 se delinea la
estrategia de la instruccion publica del go-
bierno, que aspira a detentar el dominio de
poderes centrales a nivel nacional. Lo que
se articula como una bisagra, es el poder
local y el poder total: la iglesia y el Estado.

La estrategia de la pedagogia laica

1 Estado, con la Constitucion de 1886y

mas precisamente con la Ley 39 de
1903, aspir6 a la organizacion de un gran
aparato educativo a nivel nacional. La pre-
ocupacién era extender una red adminis-
trativa que demarcara el territorio; tender
una red de informacion entre el gobierno
central y los gobiernos locales; establecer
formas de financiacién de la instruccion
tanto en lo nacional, departamental yen lo
regional; crear unidades territoriales y po-
blacionales en el campo educativo; univer-
sidades nacionales, departamentales y re-
gionales; colegios nacionales vy
departamentales, institutos, jardines; se
trataba de diferenciar el campo y la ciudad;
los grados de saber; las secciones escolares;
los institutos de saber. En sintesis, la Ley 39
de 1903 expresa la voluntad civil de crear
una cultura educativa para un pais y unos
individuos, en otras palabras, de educar a
través de un sistema nacional, para poder
gobernar la poblacion.

En ese sentido, la poblacién y el territo-
rio fueron el blanco de saber hacia donde se
habria de dirigir el poder del Estado. De la
poblacién, se habria de tomar al individuo
como ciudadano y del territorio, el espacio
como Nacién. Poreso se explican los distin-
tos discursos educativos acerca del indivi-
duo relacionados con el ejercicio de ciuda-
dano. de la Patria, de los saberes
nacionales, asi como en el valor asignado al
espacio, como fuente de riqueza, como en-
tidad politica, como signo de reconoci-
micento a nivel de la identidad racial. Para
todos estos efectos, se crearon discursos
como la higiene, la civica, la legislacion
escolar, la educacién fisica, la educacion
intelectual, la agricultura, el comercio, el
derecho, etc. Para sintetizar esta parte di-
riamos lo siguiente:

Desde 1886 hasta 1903 se dibujé en el
pais una doble estrategia de gobierno: la
politica de educacién moral asignada a la
Iglesia y la politica de instrucciéon publica
que recaia en el Estado. La Iglesia ocupd
con su poder, los municipios, los pueblos,
controlé la tierra, las instituciones, y la
cultura popular. Obviamente la Iglesia
controld todo tipo de instituciones regio-
nales y nacionales pero fue sobre todo a
nivel local donde su poder fue mas extensi-
vo. El Estado a su vez, se preocupd de crear
la unidad nacional, la centralizacion de la
sociedad; la organizacién de un sistema
nacional de instruccién; y la institucionali-
zacion de la escolaridad.

57

Esta doble estrategia de gobierno, por
asi decirlo, del alma y del cuerpo, en la cual
consiste la educacion, fue la que se hizo
historicamente necesaria. Construida paso
a paso desde 1886 y que cobr6 gran impor-
tancia en 1903, cuando se logré evaluar los
efectos de la Guerra y la separacién por la
fuerza de una regién de la Nacidn.

Veiamos al comienzo de estas notas que
educar es formar el alma y el cuerpo. Desde
1886 la sociedad colombiana, el Estado,
hizo suya esta formulacién pero de la ma-
nera en que la hemos descrito: la iglesia
formando el alma y el Estado formando el
cuerpo. La Iglesia apoyandose en la moral
y el Estadoen la instruccion. Donde el alma
es tierra, cultura, individuos y el cuerpo es
unidad, riqueza, nacién, poblacién.

La Iglesia y el Estado unieron
sus intereses en torno a la estra-
tegia pedagogica de educar para
gobernar.

3. Bronx, op. cit., p. 351,
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El conflicto entre lo viejo
y lo nuevo

E] dominio de la Iglesia en el campo
educativo se hizo utilizando la Peda-
gogia cat6lica, lo cual es mucho mas que
una moral educativa, realmente es una
préctica pedagdgica que se materializ6 en
lo mas hondo de las instituciones. Como
practica pedagdgica utilizé nociones, con-
ceptos, teorias, estrategias, modelo, con-
cepciones tanto de la ensefianza, de la edu-
caciéon, de la instruccién, como de la
pedagogia misma. Esta practica fue una
especie de alfabeto de discursos que tenia
sus propias reglas de funcionamiento, ba-
sadas en la disciplina cerrada y espacial; en
la perfeccion del alma y del cuerpo; en ver
el aprendizaje como un fin a perseguir y la
ensefianza como un camino a recorrer. Se
dirigi¢ preferentemente al hombre, de él
tomé como objeto, el cuerpo, su espiritu,
su espacio de circulacion.

Esta practica pedagdgica que proviene
de las comunidades religiosas se extendio y
copd gran parte del territorio colombiano,
de sus instituciones y de su cultura. Tienen
como una de sus caracteristicas esenciales
de funcionamiento el de ser dogmatica, es
decir, tratd de educar a la poblacién bajo el
modelo de la educacién de las comunida-
des tomadas como objeto. Valga decir, que
se tom6 como modelo educativo la misma
comunidad para luego extenderlo a la po-
blacién. Se trato de repetir como toda mo-
ral. La repeticion para funcionar tiene que
volver sobre si misma, siempre, en el tiem-
po y en el espacio, y en este movimiento
deja sus huellas, sus marcas.

La sociedad colombiana tal y como es
pensada y actuada por la Iglesia no se la ve
como un medio de intercambio en el que lo
esencial radicaria en circular o en hacer
circular; la sociedad es un medio de inscrip-
cion donde lo esencial es marcar o ser mar-
cado, tanto ¢l cuerpo de los individuos co-
mo el cuerpo de la poblacion y el cuerpo
social. Desde la escuela traté de implantar
esta politica del cuerpo, como se puede ver
en el reglamento de Zerda, de 1893: “‘el
primer dia de clase es el mis importante del
curso en la escuela. Principiar bien de mo-
do que deje favorables impresiones en los
nifios”, y mas adelante: “‘la tactica escolar
es el sistema de sefias y movimientos apro-
piados para conducir a los nifios al trabajo
de la escuela. La buena tactica ahorra tiem-
po, comunica fuerzas, mejora el aspecto y
espiritu de la clase, y acostumbra a obede-
cer estricta y puntualmente’?,

El discurso pedagégico catdlico buscd
marcar alli donde existia y funcionaba,
marca que comprendia tanto el cifrar o
clasificar como el sefialar, esto es, el indicar
el comportamiento por la voz, la campana
o la orden escrita. De tal estrategia habria
de resultar una sociedad encerrada, en-
claustrada, aislada, limitada, clasificada
pedazo a pedazo, corte a corte, incidir, cor-
tar, separar, la tierra, el cuerpo, el espiritu.
Aislar la comunicacién posible entre la tie-
rra, el trabajo y la fuerza de trabajo; en vez
de establecer un proceso continuo, una ma-
quina funcional; desconectar el proceso;
cortar la maquina capitalista.

Lo que se encuentra como producto de la
cultura catélica es una sociedad mitica,
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construida a pedazos, con objetos parcia-
les, con destinos aislados; de individuo a
individuo. Sociedad vigilada, castigada,
pues el mecanismo de la vigilancia y el
castigo consiste en aislar los cuerpos de los
espacios comunes para situarlos en un es-
pacio propio, el espacio de la soledad, que
es el espacio de lo privado, de la cultura
privada, al ser privatizado, la tierra, la so-
ciedad, al ser privada el alma y el cuerpo.

Esta privatizacién de la cultura y del
hombre se expresa como lo dice Deleuze
*“en la vergiienza que siente el hombre ante
la vista del hombre™. Esta vergiienza la
encontramos construida en el individuo
desde la familia y la escuela primaria. El
hombre no siente vergiienza si ésta no pasa
por un sistema de registros morales que se
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La Pedagogia Catdlica tenia
una manera de ensefiar, una ma-
nera de instruir y una manerade
educar.

4, Decreto nimero 429, articulo
17 de 1893. Ministerio de Instruc-
cién Publica.

5. Deleuze, Gilles. El Antiedipo
Barral, 1974, pag. 150.
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la impongan, Nietzsche en esta direccion
nos dice: “se trata de dar al hombre una
memoria; y el hombre, que se ha constitui-
do por una facultad —activa del olvido,
por una represiéon de la memoria biolbgica,
debe hacerse otra memoria, que sea colecti-
va, una memoria de las palabras y no de las
cosas, una memoria de los signos y no de
los afectos”.

Esta cultura, esta sociedad, es aquella
que vemos construir desde la Constitucién
de 1886, es aquella que intentd construir la
pedagogia catdlica, es aquella que de algu-
na manera se reconoce en sus instituciones
hasta la década del veinte, es decir, entre
1886 y 1920.

Varios historiadores han sefialado que el
Siglo XIX en Colombia termina en 1918,
con ocasion de la Primera Guerra Mundial.
Ahora bien, no es s6lo por la guerra, antes
de la guerra ya existian expresiones vitales
en otro orden de cosas. El balance que se
hacia en la década del veinte por parte de
médicos, ingenieros, abogados, economis-
tas y funcionarios del gobierno, consistia
en hacer notar el desarrollo de las fuerzas
productivas y la forma en que este desa-
rrollo incidia en el pais.

Las fuerzas productivas se expresan en
desarrollo fabril; presion del comercio ex-
terior: mejores precios para el café; funcio-
namiento de una banca centralizada y con
emision; inversion de capital extranjero,
etc., pero fuerzas productivas también son
la creacion de una opinién publica; la exis-
tencia de prensa nacional; de intelectuales
ilustrados; el desarrollo de la navegacién
por todo el pais, lo mismo que del correo,

la aviacion y el ferrocarril; también la exis-
tencia de una clase obrera; de un sector
empresarial, y financiero; la existencia de
partidos politicos nacionales, etc.

Estas fuerzas productivas, su incidencia
y su insistencia, a través de discursos *‘cien-
tificos™; a través de una ‘“‘cultura civil”,
apoyada porel Estado, abrio las posibilida-
des de una gran reforma nacional de la
Pedagogia que diera forma a una educa-
cién adecuada para estas fuerzas producti-
vas. Se hizo necesario, entonces, repensar
la consigna educar para gobernar porque
hasta 1920, por decir una fecha, la educa-
cidn oficial era la educacion catédlica. Des-
de muchos frentes, politicos, cientificos,
educativos, etc., se trataba de pensar y
construir una Pedagogia oficial que no fue-
ra catdlica, esto debido, en términos gene-
rales, al tipo de sociedad y de cultura que
produce inexorablemente la iglesia: una
sociedad que se resiste a formar los objetos
que produce el desarrollo de las fuerzas
productivas, es decir, no produce los dis-
cursos, el saber necesario, la cultura que
apoyen el sostenimiento, la defensa y la
reproduccién de la sociedad industrial y el
entorno por ella producido.

La Iglesia se resiste a dejar su modelo, su
moral, su educacion, se resiste a dejar sus
poderes y la forma como los habia cons-
truido. Sabe positivamente que la repeti-
cién, que lo tradicional, que el conservadu-
rismo le favorecen. Por el contrario, lo
nuevo, lo otro, la diferencia lo presiente
como la muerte, como su desplazamiento,
porque es intercambio, porque es
destruccién-construccion.

a7

En 1914 se crea el Gimnasio Moder-
no en Bogotd bajo la orientacion de
Agustin Nieto Caballero. La forma
como fue pensada esta institucion pe-
dagdgica y educativa nos da una idea
de la estrategia que en asuntos edu-
cativos habria de utilizar el Estado,
en su propdsito de forjar un nuevo
saber educativo y establecer un nue-
vo propdsito cultural.

Crear un colegio, no de curas sino
de civiles, no confesional sino laico,
significé no ocupar lo ocupado; res-
petar los colegios catdlicos y organi-
zar en otro lugar los colegios civiles;
en sintesis, ocupar los terrenos bal-
dios y construir un-edificio cultural y
pedagdgico enteramente nuevo.

6. Nietzsche, citado por Gilles De-

leuze, Op. cit., pag. 150.
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Agustin Nieto Caballero lideré
la lucha contra la pedagogia ca-
t6lica y su reemplazo por unade
inspiracion civilista.

ITI. La estrategia de una nueva
pedagogia

E n 1914 se crea el Gimnasio Moderno
en Bogota bajo la orientacion de Agus-
tin Nieto Caballero. La forma como fue
pensada esta institucién pedagdgica y edu-
cativa nos da una idea de la estrategia que
en asuntos educativos habria de utilizar el
Estado, en su propdsito de forjar un nuevo
saber educativo y establecer un nuevo pro-
posito cultural.

Crear un colegio, no de curas sino de
civiles, no confesional sino laico, significé
no ocupar lo ocupado; respetar los colegios
catélicos y organizar en otro lugar los cole-
gios civiles; en sintesis, ocupar los terrenos

baldios y construir un edificio cultural y
pedagbgico enteramente nuevo.

Este colegio trataba de crear su propia
pedagogia, sin importarla de Europa y sin
parecerse a la pedagogia catolica. Crear
otra pedagogia significé crear, otro estilo de
disciplina, de enseflanza, de aprendizaje, de
moral, de saber, etc. El prototipo o modelo
al cual aspiraria el Gimnasio Moderno se-
ria al de la fabrica, taller o laboratorio pero
nunca el convento.

Como fabrica, el Gimnasio se situaba
bajo el signo del intercambio, de la comuni-
cacion, de la productividad, en sintesis, ba-
jo el modelo de la ciencia en su forma expe-
rimental. Con estos presupuestos ¥y
condiciones se aspiraba a formar nifios,
adultos, hombres para el Estado, para las
clases, para la opinién ilustrada.

La gran aspiracién o ideal estaba en for-
mar una pedagogia y una educacién que

fuera el modelo, la huella, el camino, la
experiencia inicial que habria de repetir,
con sus diferencias, el resto del pais.

La institucién del Gimnasio Modemo
recogia el “‘espiritu” de la Ley 39 de 1903 en
algunos de sus presupuestos generales:
crear la idea de Nacion, de patria, de ciunda-
dano, de pedagogo practico, de relacionar
el progreso con la moral, el Estado con la
Iglesia; crear la idea de poder y politica
centralizada, de poder nacional, de divi-
sién territorial; de comunidad, de
individuo.

Esta pedagogia que emergia y se hacia en
el Gimnasio Moderno produjo un tipo de
conocimiento y de informacién que no lo
podia producir la institucion catdlica. El
maestro era ‘‘un instrumento de observa-
cién” del nifio, de los nifios, de sus habitos
y comportamientos; anota, chequea, clasi-
fica, ordena, sistematiza, interpreta, en una
palabra, conoce al individuo, su medio, el
espacio. De esta manera el individuo como
objeto de conocimiento y los conocimien-
tos producidos, permiten a las institucio-
nes: escuela, familia, sociedad, estado,
plantear su politica, su discurso, y sus
practicas.

La Iglesia vy su pedagogia toman al indi-
viduo como objeto para su marcado cifra-
do, en cambio, para la pedagogia de corte
civil el individuo es informacién, es un me-
dio de saber; incluso es el medio para saber
hacer y decir. Por esa necesidad y dada su
importancia el nifio se elevo a la maxima
importancia; lo mismo pasé con los campe-
sinos; los anormales; los indisciplinados.
Algo similar ocurrio a nivel del territorio,
el clima, el medio ambiente, la raza, fue
encontrar que todo ello era el mejor dato
para la organizacién del Estado.

Lo diferente, lo extrafio, lo infimo, lo
antisocial, lo no tradicional, lo nuevo se
convirti6 en discurso. Fue necesario enton-
ces contabilizar, clasificar, realizar estadis-
ticas y curvas de rendimiento, medir su
funcionamiento. El Estado y la sociedad
encontrarian en esta informacion una base
para la estructuracién de sus politicas.

La verdad no es *el significado dado por
Dios a través de las sagradas escrituras”, la
verdad es aquel conocimiento verificable,
real, medible en escala de dimensiones que
el hombre encuentra a través de la
observacion.

Bajo este registro y esta enunciacion de
la verdad, el alma como entidad espiritual y
el cuerpo como entidad organica, se abrie-
ron hacia el exterior, hacia la sociedad y los
discursos cientificos. De esta manera, dis-
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cursos como la psicologia, la sociologia, la
antropologia, la medicina, la fisiologia, la
higiene, la biologia, etc., son los que en
adelante darian forma a la nueva concep-
cion de educacion. De tal manera que el
gobierno del individuo, de la poblacién,
del territorio, considera la cientificidad y
sus enunciados como la forma posible de
gobernar con la razén, el conocimiento, la
experiencia y la verdad.

A partir del Gimnasio Moderno en 1914,
la Misién Alemana de 1925, las reformas
educativas de Tunja y Medellin, esta expe-
riencia pedagogica fue extendiéndose a to-
do tipo de instituciones educativas que no
fueran catoélicas. Fue apoyada, obviamen-
te, por médicos, sic6logos, ingenieros, fun-
cionarios de estado y politicos. El Estado
fue haciendo suyo este discurso pedagégico
y sus instituciones hasta que se torné ofi-
cial. Encontré gran apoyo e impulso desde
el gobierno liberal en 1930, termindndose
asi la hegemonia conservadora, que a pesar
de todo, permiti6 la emergencia, desarrollo
y extension del discurso pedagégico inicia-
do por el Gimnasio Moderno y Agustin
Nieto Caballero.

Esta experiencia pedagdgica, en relacién
con el Estado, encontré en la salud; en la
alfabetizacion; en la raza, uno de sus temas
fundamentales. Para llevar a cabo el estu-
dio y conocimiento de estos temas se creé la
Facultad de Educacién, el Instituto Peda-
gbgico y la Escuela Normal Superior, entre
otras instituciones. Todos estos aconteci-
mientos irian a desembocar en ‘““hacer una
campafia de vastas proporciones para lo-
grar que los municipios y los departamen-
tos y el Congreso Nacional tomen cabal
consciencia de lo que representa para la
Nacién el problema educativo™’.

Esta campafia de educacién habria de
pasar, por parte del gobierno, por crear en
la poblacién la nocién de territorio y con
ella la de unidad nacional, que llev6 apare-
jada la tictica de extender a todo el pais la
cultura urbana, la pedagogia civil y el pro-
greso de la ciencia. Tal propésito significd
neutralizar la ocupacioén y la reproduccién
de la cultura catélica, y por ende su poder.

Desde el Ministerio de Educacion se em-
prendi6 la tarea de comunicar al pais a
través de la educacién. Para ello se elaboré
“un plan de excursiones de estudio por
todo el pais y logramos llevarlo a feliz tér-
mino en cuatro grandes viajes que hicimos
en el espacio de dos afios. Visitamos todos
los departamentos y gran parte de las inten-
dencias y comisarias. A donde quiera que

llegamos reunimos a los maestros de las
escuelas publicas. De los 10.000 que forma-
ban el magisterio nacional, pudimos po-
nernos al habla con més de 7.000. Conver-
samos con ellos, les oimos sus quejas y les
visitamos luego en sus aulas. Conocimos
asi a los escolares de todas las regiones.
Maestros y nifios de las mas apartadas co-
marcas sintieron —muchos de ellos por
primera vez—que el rincén ignorado en
donde estaban era también parte integran-
te del alma nacional. Sintieron que el go-
bierno central venia hasta alli a oirlos, a
atenderlos, a llevarles la voz carifiosa y
comprensiva que hasta entonces les habia
faltado™®.

La Reforma Educativa debia de surgir de
estos dos viajes y del conocimiento que
produjo. En este sentido, la Ley 39 de 1903,
de Antonio José Uribe, iba a ser materiali-
zada y por supuesto, reinterpretada, lo que
suponia la creacion de otra Ley Orgéanica
alternativa. Es decir, la expedicion de una
ley es uno de los momentos de las reformas,
momentos que no llegan a ser contempora-
neos entre si, tal es el caso de esta reforma
que se inicié en 1914, en 1927 tiene otra
expresion y en 1936 trata de totalizarse.

La ocupacion educativa
del territorio

L a Reforma Educativa se puso en mar-
cha “modificando los programas de
primera y segunda ensefianza; estrecha vin-
culacion con las autoridades de higiene pii-
blica; elaboracién y distribucion de planos
de edificios de distinto tipo, segiin las con-
diciones del clima y capacidad de los presu-
puestos municipales; establecimiento, co-
mo focos de difusiéon, de la Biblioteca y
museo pedagégico del Ministerio y de Bi-
bliotecas y Museos similares en todas las
capitales de los departamentos, con no me-
nos de 1.000 volimenesen cada unode estos
centros, y con una rica coleccién de mate-
rial cientifico que abarca desde los elemen-
tos mds variados del jardin del nifio hasta
las mas modernas cartas de historia, table-
ros de trabajos manuales y cuadros y frisos
decorativos para el embellecimiento de la
ciudad. Sin olvidar en ninguna parte el sec-
tor de la biblioteca infantil iniciada con los
20 tomos de la bella obra El Tesoro de la
Juventud y con algunos libros de estampas
y enriquecida paulatinamente con centena-
res de libros de cuentos lindamente ilustra-
dos, y con obras instructivas al alcance de
las distintas edades™”.
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7. Nieto Caballero, Agustin, Refor-
mas de la Educacion, Edit. Antares,
1966, pag. 224.

8. Nieto Caballero, Agustin, Op.
cit., pig. 228.

9. Nieto Caballero, Agustin, Op.
cit., pags. 228-229,




Revista Foro

Educacion y Pedagogia 75

Esta campafia de educacion habria
de pasar, por parte del gobierno, por
crear en la poblacion la nocion de
territorio y con ella la de unidad na-
cional, que Hevé aparejada la tdctica
de extender a todo el pais la cultura
urbana, la pedagogia civil y el pro-
greso de la ciencia. Tal propdsito sig-
nificé neutralizar la ocupacion y la
reproduccion de la cultura catélica, y
por ende su poder.

10. Nieto Caballero, Agustin, Op.
cit., pag. 230.

11. Bronx, Op. cit., pag. 357,

12. Idem, pag. 365.

Esta ocupacion cultural del territorio y
de la poblacién utilizando como medio la
escuela tenia que contar con el maestro
como apoyo estratégico, para poder lograr
los objetivos. El maestro no podia ser aquel
sujeto encargado de conducir a los nifios o
de transmitir conocimientos o habitos a los
alumnos, como era el maestro de la peda-
gogia catdlica. Para esta empresa de go-
bierno, para esta campafia y propdsito cul-
tural y para esta lucha contra la cultura
catoblica, el Maestro seria aquel sujeto cuya
funci6n esencial sera la del centinela vigi-
lante del cuerpo mas que del espiritu, en-
tendido como el alma.

En este contexto cultural el cuerpo y el
espiritu constituyen una unidad, el espiritu
es la propia materia. Nieto Caballero lo
decia asi: “‘es preciso hacer de cada maestro
un colaborador social, un centinela que
diera la voz de alerta ante las entidades
publicas, ante la sociedad™'°.

El maestro en esta nueva funcion seguia
vigilando, pero ya no para la Iglesia sino
para el Estado, para la sociedad civil regen-
tada por dicho Estado, no ya para la moral
sino para la ciencia.

La Iglesia contra-ataca

a defensa, como respuesta, por parte

de la Iglesia a las politicas educativas
estatales se fue produciendo de la misma
manera que éstas se fueron desarrollando.
A Agustin Nieto Caballero se le polemizd
desde la prensa conservadora lo mismo que
a los principios de la Escuela Activa sobre
todo a partir de 1917, cuando los Herma-
nos Cristianos crean la Revista Pedagégica
en la Normal Central de Bogota.

En 1925, a raiz del proyecto de reforma
de la instruccién propuesto por la Misioén
Alemana, el sector clerical y la bancada
parlamentaria conservadora jugaron un
papel importante para hundir el proyecto.
Cuando el gobierno liberal utilizé la Revis-
ta de Indias para difundir el saber de la
escuela Activa y Nueva, los obispos reac-
cionaron condenidndola. Asi mismo, los
decretos sobre la utilizacién de los hospita-
les y sobre instituciones de utilidad comiin
(colegios, inspeccidon de hospitales, auxilios
educativos), fueron demandados en su to-
talidad por la Iglesia, como anticonstitu-

cionales y contrarios a la moral y el dogma
catolico.

Al tiempo que la iglesia protestaba, em-
prendia una audaz e intensa campafia de
proteccion de su poder e influencia: “para
ello se fundaron horas catolicas radiales, se
editaron miles de folletos y hojas volantes,
periédicos y seminarios de orientacion
conservadora, fueron apoyados con sacer-
dotes escritores y también algunos
religiosos™!",

La Iglesia cre6, como respuesta al go-
bierno, sus propias universidades catolicas,
tal es el caso de la Pontificia Bolivariana de
Medellin, fundada en 1936; ademas, cred la
Normal Catélica y otras instituciones co-
mo Accion Catolica; los patronatos en las
fabricas, en los barrios y en las escuelas. En
la década del 30 ya habia en Colombia **44
seminarios catolicos, 60 revistas mensuales
y 13 quincenales, fuera de muchas decenas
de hojitas parroquiales™!2.

Toda esta gran reaccion de las practicas
pedagégicas catdlicas llevo a la reorganiza-
cién del aparato eclesiastico en cuanto hace
al nimero de iglesias por habitante; la can-
tidad de seminarios por regién; al tipo de
evangelizacion que habria de darse a los
jovenes y a las mujeres.

En el periodo de 1940 a 1950 se utiliz6 a
gran escala la Accion Catélica, que formod
grupos de profesionales, grupos de partido
y de agentes civicos como las juventudes
catolicas y los centros obreros. Se funda-
ron,ademas, casas de ejercicios espirituales
para la poblacién y las casas de coordina-
cién para la accion social, entidad para
obreros, sindicatos, patronos ¥
legisladores.

La lucha pedagodgica y educativa entre el
Estado y la Iglesia termind en la transfor-
macion del aparato eclesiastico y del apara-
to educativo del Estado, produciéndose un
entrecruzamiento institucional de las dos
orientaciones pedagogicas en pugna, como
se puede observar en instituciones como el
Gimnasio Moderno, el Instituto Pedagdgi-
co, la Escuela Normal Superior. Al final de
cuentas y guerras, la violencia de los afios
50 que aun nossigue marcando, seguimos
divididos en alma y en cuerpo, vigilados
por la Iglesia y por el Estado. La educacion
no escapa a dicha realidad, por el contra-
rio, es una de sus mas dicientes expresio-
nes.m
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T rabajando silenciosamente durante
veinte afios, como hormigas constru-
yendo sus paracos, los movimientos socia-
les progresistas han vuelto a hacer otra
significante irrupcién para convertirse en
sujetos historicos, a nivel universal'.

Opacados, silenciados, suplantados o
asimilados por partidos politicos desde me-
diados del siglo pasado, especialmente en
Europa, los movimientos de base con miras
a obtener reivindicaciones humanas funda-
mentales o a bientransformar sociedades
desequilibradas, habian vuelto a su primiti-
va y subterrdnea condicién de magma po-
pular. Fue un adormecimiento de decenios
interrumpido por varias guerras totales y
dictaduras militares alimentadas dialécti-
camente por otras clases de movimientos
enemigos —los regresivos o los
reaccionarios—, una pausa larga rota por
muchos conflictos regionales y por una ca-
dena de erupciones anticoloniales en paises
periféricos.

Por supuesto, habia habido desde mu-
cho antes una larga tradicién de lucha, mu-
chas veces violenta v autodefensiva, por el
progreso de gentes amenazadas, oprimidas
y explotadas. Comenz6 quizas con la resis-
tencia civico-religiosa de Moisés en Egipto
y las rebeliones libertarias de Espartaco en
Italia, y continud espasmoédicamente con
las organizaciones monacales medievales
que protestaban contra la riqueza ostento-
sa, la hégira mahometana, la defensa de
fueros antisefioriales en Iberia, el indigenis-
mo, las guerras campesinas de Bohemia, el
socialismo utdpico, los Cartistas de Ingla-
terra, el cooperativismo, la antiesclavitud,
el sufragio universal, el movimiento peda-
gbgico, el feminismo, el bienestar y el tra-
bajo social, el pacifismo y, en especial, el
movimiento universal de los trabajadores
victimizados por el capitalismo naciente.
Quedan mads en el tintero: se trata de una
gran lista, Porque en esta forma el pueblo
ha estado haciendo su historia verdadera,
la historia que vale, en la que encajan los

El nuevo despertar de los
movimientos sociales*

Por Orlando Fals Borda
(Fundaciéon Punta de Lanza, Bogota)

movimientos actuales como protagonistas
para darle nuevo sentido y renovado im-
pulso por la justicia, la paz y el progreso
colectivo.

Redefiniendo la politica

esconfianza en lo politico: La mayoria

de estos movimientos sociales, si no
todos, combatieron el statu quo de la des-
humanizacién de manera altruista, con o
sin violencia, con una o con varias clases
sociales combinadas. Comenzaron casi de
manera espontdnea y sin buscar el poder
como tal, aunque a veces lo alcanzaron por
carambola o por la inercia de instituciones
vetustas. Con ello impartieron caracter a
las masas combatientes por sus derechos y
le dieron a los movimientos sociales pro-
gresistas de todos los tiempos, incluyendo
los actuales, su impronta principal, la que
les caracteriza en los periodos de revolu-
cién y accién cuando aparecen como ange-
les vengadores o como centellas esclarece-
doras del ambiente social: la marca de la
desconfianza en lo politico formal. Des-
confianza palpable en los movimientos so-
ciales policlasistas contemporaneos, tales
como los civicos, educativos populares,
*verdes” o ecoldgicos, comunales, por los
derechos humanos, los culturales y artisti-
cos, campesinos, negritudes, viviendistas,
antinucleares, estudiantiles, y los de comu-
nidades cristianas de base, que suman va-
rios centenares en cada pais con millares de
miembros?,

Probablemente sea mds exacto designar
aquella impronta histérica ante todo como
desconfianza de las ideas y formas de ac-
tuar y vivir de las oligarquias, o como des-
ilusién con procedimientos reaccionarios
de maquinarias politicas o partidos jerar-
quicos que dejaron de ser intermediarios
vélidos con instancias del poder formal. No
es ignorancia ingenua de lo que es éste, ni
de lo que significa o representaen la vida de
los pueblos. Se trata en realidad de una
peculiar redefinicion del poder que obliga a

* El presente articulo fue presentado
por el autor en el XII Seminario Lati-
noamericano sobre Movimientos So-
ciales, Educacién Popular y Trabajo
Social. Medellin, 7 al |1 de julio de
1986.

1. Algunos estudiosos observan el
resurgir de los movimientos sociales en
América Latina como-reaccion al auto-
ritarismo militar que empieza con los
acontecimientos brasilefios de 1964.
Otros, como el socidlogo francés Alain
Touraine, fijan las revueltas estudianti-
les de mayo de 1968 en Francia, Alema-
nia y Austria como un desencadenante
de los movimientos sociales que siguie-
ron en Europa (véase La voix et le re-
gard, Paris, 1978, 250-252). El marco
tedrico de este autor es solo parcial-
mente aplicable en el Tercer Mundo
por la diversidad en la naturaleza de los
movimientos de las regiones (totalizan-
tes o unidimensionales en unas; cruza-
das por conflictos de clases sociales y la
realidad de democracias restringidas,
en otras). La interesante metodologia
de intervencién socioldgica presentada
por Touraine en este libro, estimulada
en parte por la IAP (Investigacion-
accion participativa), que €l conocio, se
diferencia en el compromiso vivencial
de!l investigador con los grupos de base
que por su parte la TAP exige. Otro
enfoque europeo interesante es el de
Jiirgen Habermas, “New social move-
ments”, Telos, No. 49 (1981).

2. Los movimientos nativistas, mi-
lenaristas, fascistas, y contrautépicos,
cuyas caracteristicas regresivas para el
desarrollo social son ampliamente co-
nocidas, quedan por diseiio excluidos
del presente andlisis.
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revisar los conceptos de grandes maestros y
a repensar sobre el proceso sociopolitico de
manera realista y practica.

Se recordara, en efecto, que entre los
maestros tratadistas, tanto para Max We-
ber como para Lenin el poder es la capaci-
dad de imponer por la fuerza o por coac-
cion la voluntad de una persona, grupo o
clase social sobre la de otros; y cuando es
resultado de pactos o consensos, como
ocurre con el Estado, el poder y la fuerza
concomitante se legitiman y dan lugarala
violencia estructural. Pues bien, en los mo-
vimientos sociales este uso de la fuerza y la
ambicidén de dominio sobre otros —cuya
culminacion es el poder estatal—, se recha-
zan como fines en si mismos. En cambio,
los movimientos buscan un poder alterno
no necesariamente formal que les permita
decidir autonomamente sobre formas de
vida y de trabajo productivo satisfactorias.

Esta definicibn menos darwiniana y mas
amplia y generosa que la weberiana-
leninista, se acerca al concepto de “aparato
de hegemonia™ de Gramsci. Tanto alli co-
mo aqui quedan de lado partido formal y
caudillos, y la sociedad civil en sus diversas
expresiones vitales rescata su papel como
constituyente primario, con posibilidades
de efectuar procesos autébnomosyy libres. El
ciudadano toma la palabra. Por eso los
movimientos sociales atesoran su indepen-
dencia como entes civiles y actores histori-
cos genuinos, y desconfian de los partidos
politicos tradicionales. Por eso también
miran con recelo y pavor a las instituciones
regimentadas y autoritarias, en especial al
que es el mayor engendro de los partidos: el
Estado-Nacidn. Los movimientos ven que,
en general, se han traicionado los pactos
originales con la sociedad civil, para encar-
nar en el Estado expresiones de monopolio,
autocracia, centralismo, militarismo, ma-
nipulacién, robo a gran escala, y engafio de
opinidén, en fin, abuso de poder®.

El Estado fetiche: En efecto, es dificil
defender hoy al Estado-Nacién como lo
han legado y manejado los partidos politi-
cos formales de casi todas las vertientes. No
puede defenderse a este Dios alienante y
Orwelliano sin suficientes controles, que
respira y brota represion, despilfarro de
recursos y guerrerismo interno e interna-
cional por todos los poros. Algo no ha
funcionado en él, en relacién con las metas
ideales expuestas por los filésofos liberales
del siglo XVIIL.

Al resistir a ese Estado fetiche y sin con-
trol, o para buscarle alternativas humani-
zantes como lo haria un Padre Vitoria o

Santo Tomas de Aquino, los movimientos
sociales han demostrado tener claridad de
conviccioén. Por una parte, han sufrido en
carne propia las fallas de la democracia
representativa concebida por aquellos fil6-
sofos y actuada por los grupos oligarqui-
cos. Saben por eso que no funciona bien y
que, quizas, nunca funciond bien en ningu-
na parte desde el comienzo, especialmente
si le aplicamos. los criterios originarios so-
bre la equidad y el progreso de los pueblos
que se concibieron desde Lessing hasta
Henry George. ;Cual equidad cuando enel
modelo gubernamental copiado por los po-
liticos latinoamericanos pesaron mas Fou-
ché y Bismarck? ;Cual progreso cuando
reaparecieron en cambio los inexcusables
fendmenos de la pobreza, la explotacién vy
la ignorancia al compdas con el capitalismo
moderno?

Por otra parte, si por el lado liberal bur-
gués se han advertido tales fallas histéricas,
por el lado socialista los movimientos so-
ciales contemporaneos han descubierto
también patéticos errores causados por
una inexplicable mimesis de formas bur-
guesas de poder. Cuando se afianzaron las

Los Movimientos Sociales han
asumido formas histéricas de
enfrentar el despotismo y la de-
sigualdad social.

3. Esatil revisar la polémica auspi-
ciada por la revista Critica y Utopia de
Buenos Aires, sobre sociedad civil,
autoritarismo, participaciéon, movi-
mientos ¥ democracia, especialmente
los articulos de Norbert Lechner, An-
gel Flisfisch, Mario R. dos Santos y
Francisco Delich en los nimeros 1
(septiembre 1979), 6 (marzo 1982), 8
(noviembre 1982) v 9 (mayo 1983).
También el trabajo de DESCO, ;Qué
significa hacer politica? (Lima, 1982). y
los materiales resultantes de los semi-
narios sobre democracia local auspicia-
dos por el Instituto de Cooperacion
Iberoamericana y el Consejo Latino-
americano de Ciencias Sociales (1985-
1986).
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luchas obreras en Europa y se triunfé en
Rusia, quedaron olvidadas por la conve-
niencia del momento las experiencias de la
comuna de Paris y las del poder popular de
los primeros Soviets, se repudiaron las en-
seflanzas de Kropotkin sobre la ley de la
ayuda mutua y la autonomia comunal, y se
sepultaron las advertencias de Rosa Lu-
xemburgo. Aparecieron entonces Estados
monoliticos también incontrolables por la
sociedad civil, y partidos-aparatos. Del
Stalinismo resultante nuestros padres to-
maron pautas politicas como dogmas into-
cables que sélo parcialmente podian tener
éxito en los diferentes contextos culturales
e historicos de los paises americanos, ain
en las condiciones favorables para la lucha
de los pueblos en desgracia.

Frustracion, pues, por lado y lado. Con
razon los partidos formales propuestos por
ambas vertientes y sus dirigentes fueron
perdiendo credibilidad entre las masas, asi
como su sistema de democracia representa-
tiva. En cambio, fueron surgiendo casi es-
pontaneamente los movimientos sociales
contemporaneos como actores de la histo-
ria, para llenar el vacio politico resultante y
retar a los regimenes aberrantes.

Poder popular y region: Es evidente que,
de proseguir en esta blisqueda de alternati-
vas con una redefinicion de la politica den-
tro del espacio que provee la sociedad civil,
los movimientos sociales podrian articular
estructuras paralelas de poder. En efecto,
asi ha ocurrido y estd ocurriendo.” Para
distinguirlas de las formales o estatales, a
estas estructuras paralelas las denominare-
mos aqui como populares, esto es, como
basamentos de un poder popular paralelo.
Al poder popular lo concebimos entonces
como aquella capacidad politica que refleja
los intereses de clases y grupos subordina-
dos y marginados del Estado, a quienes
inspira un ethos altruista para convertir
aquellos intereses en generales mediante la
educacién, el ejemplo, la vigilancia, la ac-
cion, y la lucha abierta contra sistemas do-
minantes, en defensa de una vida digna y
plena para todos.

Los primeros esfuerzos observablesen la
construccién de un poder popular paralelo,
con movimientos sociales altruistas y poli-
clasistas en nuestros paises latinoamerica-
nos se relacionan con la idea de espacio o
regionalidad. Las gentes involucradas y sus
activistas buscaron afianzarse en las reali-
dades cotidianas locales y en el pensamien-
to y sabiduria populares, trataron con pro-
blemas concretos en el medio ambiente
natural y su explotacién econémica en ba-

rriadas, caserios, veredas, e irrigaron raices
humanas, étnicas, culturales y sociales que,
como la ayuda mutua, con demasiada fre-
cuencia han sido descuidadas, desprecia-
das o destruidas por los partidos corrien-
tes, por los estadistas, y hasta por
académicos y los llamados “expertos”.
Nacieron entonces fundaciones, entida-
des y movimientos civicos, educativos. po-
liticos, gremiales (sindicales), v culturales
urbanos y regionales autébnomos que des-
arrollaron métodos y técnicas participati-
vas con estos fines educativos v moviliza-
dores. Se dieron nombres a veces curiosos,
como La Rosa, Los Inconformes, Hijos de
la Tierra, Causa Comun, Tarea, Qhana,
Diélogo, Sociedad de Amigos, y Centros

de Estudio-Accién bautizados en honor de
héroes populares desconocidos. Adems,
fueron apareciendo talleres, comités, equi-
pos, asesorias, microempresas, juntas co-
munales, asociaciones, federaciones,asam-
bleas, colectivos, cabildos y otras
expresiones particulares o especificas que
articularon distintas aspiraciones de las
clases subordinadas y oprimidas en cada
localidad, v fomentaron en ellas actitudes
democraticas internamente.

Esta articulacibn microinterna ha sido
lenta, desigual y hasta arriesgada, y ha ne-
cesitado de contactos de fuera y apoyos con
activistas externos que se identificaran con
las metas propuestas por los grupos, movi-
mientos y entidades locales, y que actuaran

El Poder Popular se concibe co-
mo la capacidad politica que re-
fleja los intereses de clases y gru-
pos subordinados y marginados
del Fstado.
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Poder popular y regidn: Es evidente
gue, de proseguir en esta biusqueda de
alternativas con una redefinicion de
la politica dentro del espacio que pro-
vee la sociedad civil, los movimienios
sociales podrian articular estructu-
ras paralelas de poder. En efecio, asi
ha ocurrido y estd ocurriendo. Para
distinguirlas de las formales o estata-
les, a estas estructuras paralelas las
denominaremos aqui como popula-
res. esto es, como basamentos de un
poder popular paralelo. Al poder po-
pular lo concebimos entonces como
aquella capacidad politica que refle-
Ja los intereses de clases y grupos
subordinados v marginados del Es-
tado.

4. La literatura sobre movimientos
sociales ha venido creciendo a medida
que se descubre lo estratégico de su
aparicion. A partir de la atencién inter-
nacional suscitada por la publicacién
en Uppsala (Suecia) sobre el Bhoomi
Sena de la India (1979), véanse algunas
de las mas recientes: D.I. Sheth, “Mo-
vements”, Seminar (New Delhi) (octu-
bre 1982); R. Kothari, *The Non-party
Political Process™, Economic and Politi-
cal Weekly, X1X, No. 5 (febrero 1984):
Ernesto Parra Escobar, La investiga-
cion-accién en la Costa Atlantica (Cali,
1984); Luis Alberto Restrepo, *‘Las
nuevas formas de organizacion social
en Colombia™, FESCOL (Bogotd,
1985); Tilman Evers, “Identidad: la faz
oculta de los nuevos movimientos so-
ciales en América Latina®, Procesos y
politicas sociales (Bogotd, marzo 1986),
7-24; Orlando Fals Borda, Conocimien-
to y poder popular (Bogota, 1986), 62-
78, 134-136; Fernando Calderén G.,
Los movimientos saciales ante 1a crisis
(Buenos Aires, CLACSO, 1986).

como agentes cataliticos del cambio nece-
sario. Pero ya sabemos que es posible reali-
zar esta articulacion primaria asi en la ciu-
dad como en el campo, y conocemos
también principios metodolégicos y técni-
cas basicas de investigacién y accién que
pueden guiar estos trabajos.

Las redes: Una vez afianzadas, a veces
formalizandose, otras quedandose en rela-
ciones democraticas informales internas,
un buen nimero de estas entidades locales
descubren convergencias entre si, desarro-
llan actitudes pluriclasistas o de compren-
sién y tolerancia mutuas, y determinan for-
mar una red horizontal de intercambio de
informacién y experiencias (el promotor
mexicano Gustavo Esteva prefiere llamarla
“hamaca”). Estas redes o hamacas plura-
listas (formales e informales) se van expan-
diendo en el espacio geopolitico de la ciu-
dad o del campo para promover entre
todos la ayuda mutua, la unidad popular,
la defensa de la vida, la investigacion so-
cial, la concientizacién y la educaciéon de
adultos. Proceden de las bases hacia arriba
y de la periferia al centro, en lo cual contra-
dicen la ortodoxia y rutina partidistas.

Pueden entonces decidirse a organizar
comités mas amplios de accién y hacer po-
litica abierta para aspirar a cargos como
concejales o diputados, Este ltimo paso
puede ser peligroso para la coherencia de
los movimientos cuando no hay suficiente
claridad ideolégica ni madurez en los diri-
gentes, como ha ocurrido en varios lugares,
o en cambio afianzador de las metas pro-
puestas, como ha sido en organizaciones de
Santander (Frente Amplio del Magdalena
Medio), Tolima (Movimiento Amplio De-
mocratico), Narifio y el Valle del Cauca en
Colombia (Los Inconformes y EMCO-
DES). Una evoluciéon parecida se observa
en luchas que empiezan con comités de
accion de personas necesitadas, como *‘Los
Destechados™ de El Pefiol (Antioquia),
prosiguen con comités civicos mas amplios
y culminan con movimientos politicos ge-
nerales y pluriclasistas, como en el mismo
caso con “Accién Pefiolita” que triunfé
localmente en las elecciones parlamenta-
rias colombianas de 1986. Lo mismo se
observa en otras regiones y paises®.

A veces ocurren cohtactos entre movi-
mientos sociales y guerrillas ideolbgicas
que buscan enraizarse igualmente en la so-
ciedad civil regional o urbana para des-
arrollar su “*brazo civico™ o *‘desarmado™.
Esto es explicable porque en un buen nu-
mero de casos las guerrillas se forman co-
mo movimientos sociales de autodefensa

local que por la ley de la accidn y la reac-
cién se van radicalizando y desbordando la
naturaleza de los conflictos. La reciente
experiencia colombiana de pacificacion,
promisoria parcialmente, resulté deforma-
da por presiones bélicas generalizadas y
por el abuso de la violencia estatal. Estos
fenémenos deben ser motivo de reflexién,
no s6lo en el ambito intelectual sino en el
seno de los grupos armados.

Al cabo de cierto nimero de meses o
afios, con el reforzamiento de redes regio-
nales y urbanas, y sin presionar la iniciativa
desde los centros ni desde arriba ni desde el
monte, se siente la necesidad de organizar
redes verticales o nacionales. Ello porque se
descubre que la eficacia final de las accio-
nes depende en gran medida de factores
que desbordan lo local, es decir, se determi-
na que los problemas son estructurales. Asi
ha ocurrido en México, por ejemplo, con
entidades como ANADEGES, PDP Y CE-
SE que cubren grupos ecologistas, educati-
vos populares y promocionales de todo el
pais; en el Perti con la ANC; en Nicaragua
con el CEPA yla UNAG;en Venezuela con
el CEBAP; en Colombia con Dimensién
Educativa, CINEP, Foro Nacional y
ONIC, entre otros; y en muchos paises
mas. Este trabajo nacional se hace sin des-
cuidar lo regional y respetando el lideraz-
go, la autonomiay la composicion de clases
de las entidades de base.

El desarrollo de los organismos naciona-
les como los citados, ha llevado a crear
también redes internacionales, como
CRIES y ALFORJA en Centroamérica, y
CEAAL, ALOP, Solidaridad, y la Red de
Mujeres en Salud, que cubren toda Lati-
noamérica. El siguiente paso, yaen realiza-
cién, es instaurar redes intercontinentales
especialmente entre paises del Tercer Mun-
do (Dialogo Sur-Sur, IGGRI). Muy poco o
nada de ello implica estructura burocratica
(se evita como a la peste), pues son los
mismos activistas de los niveles bésicos
quienes multiplican sus funciones como
viene descrito.

Fuentes y partidos-movimientos: Un po-
der popular asi expresado y construido de
las bases hacia arriba y de la periferia al
centro, con investigacion, concientizacion
y educacién para la unidad popular en lu-
cha por una vida digna y plena para todas
las clases sociales, ese poder popular ad-
quiere su propia dindmica y, poco a poco,
va reformulando las reglas del juego politi-
co tradicional y exigiendo definiciones
ideologicas. Marchan de reivindicaciones
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tacticas o exigencias estructurales que, se-
gun las circunstancias o coyunturas, pue-
dan llegar a ser revolucionarias: esto no es
regla segura. De alli la aparicion reciente de
partides-movimientos que son menos jerar-
quicos y verticalistas, mas consensuales,
con tendencia al suprapartidismo y al plu-
ralismo, cuyos efectos positivos se han ob-
servado en Venezuela, Pertt y Bolivia (en
Colombia acaba de postergarse una expe-
riencia similar). Entonces se proponen
frentes amplios, coordinadoras y comités
ad hoc sin aparatos centrales cuyos compo-
nentes se van rotando en la ejecucion de las
iniciativas conjuntas. Una de las més im-
portantes expresiones de esta unidad plural
es la del boletin o periédico compartido, de
distribucién nacional o regional.

A estos frentes politicos y coordinadoras
multiples y rotatorias las clases dominantes
por regla general no saben cémo acceder.
Los caudillos, caciques, gamonales y *‘co-
roneis” clientelistas quedan desconcerta-
dos ante estos fenémenos tan inusitados
para ellos, sin entender de qué se trata, ni
saber qué hacer. Tales fueron los casos de
la caida de dictaduras en Filipinas y Haiti
donde hubo expresiones dramaticas del po-
der popular armado vy desarmado de esta
estirpe, basadas en grupos civicos, labora-
les, religiosos y educativos. Algo semejante
ocurre ahora en las luchas antidictatoriales
en Chile y Paraguay, que han rebasado a
los partidos antiguos y sus divididas jerar-
quias. Otros politicos imitan o copian las
ideas de los movimientos (caso de los Car-
tistas y el nacimiento del partido laborista
en Inglaterra; el del Poder Popular Liberal
en Bogoté hoy) o los sabotean por dentroy
los convierten entonces en apéndices de
maquinarias electorales, como ocurrié con
las juntas de accion comunitaria o comunal
en varios paises.

No obstante, las tendencias generales ha-
cia el suprapartidismo y los partidos-
movimientos independientes han tenido
graves altibajos. S6lo desde hace poco
tiempo se empieza a superar una frustrante
etapa de incapacidad en grupos de izquier-
da y progresistas de articularse como fuer-
zas nuevas de alguna presencia nacional.
Sobre estos grupos ha pesado mucho el
dogmatismo sectario de sus origenes parti-
distas verticales y la falsa creencia de ser
vanguardias y ombligos del mundo, por lo
cual han tendido a defender sélo la propia
identidad de cada cual y a imponer sus
proyectos politicos desconociendo o sabo-
teando alianzas con tendencias diferentes

que bien pudieron ser convergentes. En fin,
ha incidido sobre ellos y su trabajo, negati-
vamente, cierta inmadurez prictica e inte-
lectual de no saber concebir visiones autéc-
tonas del futuro socioeconémico de
nuestras sociedades diferentes de las im-
portadas o recitadas de memoria. Ademas,
en el caso colombiano, las guerrillas princi-
pales vacilaron por mucho tiempo en asu-
mir el compromiso de trabajar conjunta-
mente con movimientos sociales y civicos
para aprovechar la tiltima apertura demo-
cratica gubernamental, dentro de un proce-
so que habria retado a fondo al
*‘establecimiento”.

Esta etapa de frustraciones parece desti-
nada a dar paso a los desarrollos positivos
mencionados atris. A éstos pueden afiadir-
se otros casos: el del Brasil, por ejemplo,
con el ripido crecimiento del movimiento
paulista de trabajadores que empezd como
accion sindical y culmind después en el PT.
Ello explica también la aparicién en Co-
lombia de una docena de coordinadoras
nacionales de diversas clases de redes y
actividades que, tomando a los movimien-
tos civicos como columna central, estan
organizando en Bogota el Segundo Con-
greso de Movimientos Civicos y Organiza-
ciones Populares (julio 18-21, 1986). Este es
un evento de consecuencias significativas
en la bisqueda de un auténtico poder po-
pular en Colombia, que articulara las eta-
pas sucesivas de la accion del pueblo frente
al Estado y la sociedad. Se lee en su ponen-
cia central: “[Buscamos] la conformacioén
de un frente de masas o bloque popular
alrededor de los problemas centrales que
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Un poder papular asi expresado y
construido de las bases haciaarriba y
de la periferia al centro, con investi-
gacion, concientizacion y educacion
para la unidad popular en lucha por
una vida digna y plena para todas las
clases sociales, ese poder popular ad-
quiere su propia dindmica y. poco a
poco, va reformulando las reglas del
Juego politico tradicional y exigiendo
definiciones ideoldgicas. Marchan de
reivindicaciones tdcticas o exigen-
cias estruclurales que, segun las cir-
cunstancias o coyuniuras, puedan
llegar a ser revolucionarias: esto no
es regla segura. De alli la aparieion
reciente de partidos-movimientos que
son menas jerdrquicos v verticalis-
tas, mds consensuales, con tendencia
al suprapartidismo y al pluralismo.
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aquejan a las mayorias populares. Lo que
se pone a prueba es el grado de madurez
que hemos alcanzado durante estos afios de
marchar separados. Al orden del dia estd la
tarea de construir la Unidad Popular prac-
ticando un pluralismo democréatico entre
los sectores populares [respetando la auto-
nomia de sus componentes] para el logro
de nuestras comunes reivindicaciones™. Un
Congreso del Pueblo reminiscente del ante-
rior se prepara en Uruguay para octubre de
este afio por diversas redes nacionales, en el
cual se-discutird *‘un proyecto nacional y
popular de desarrollo independiente”. Y
siete movimientos politicos regionales co-
lombianos acaban de constituirse en un
Comité de Impulso para adelantar a nivel
nacional “una alternativa democratica de
masas con participacion del movimiento
social” (junio 15).

Hacia una ideologia comiin: ;Es esto poli-
tica? Si, y de la buena, de la que es necesaria
para los pueblos, de la que se sale de los
canales verticales y de los aparatos centra-
les y caciquistas conocidos. No nos aver-
goncemos, pues, de proclamar como acti-
vistas que ésta es nuestra politica y que
aspiramos a que triunfe en defensa de la
vida y del progreso en todas partes, preferi-
blemente sin la violencia de otras épocas y
circunstancias, pero listos a asumir las con-
secuencias a las que lleve la reaccion.

El impacto sobre las maquinarias y par-
tidos jerarquicos tradicionales de todo este
esfuerzo altruista, humanista y pluriclasis-
ta de construir entes, redes, hamacas, coor-
dinadoras, congresos y frentes amplios por
vias independientes y auténomas ya empie-
za a sentirse, no s6lo en la cooptacién de
consignas e ideas por otros, como queda
dicho, sino en los propésitos ideoldgicos
mismos de algunos partidos importantes.
Asi, por ejemplo, ocurrié con el Congreso
Socialista Latinoamericano celebrado en
Montevideo en abril pasado, cuando se di-
jo: *No creemos en partidos-guia, ni en
Estados-guia, sino en ideas-guia”. jInusita-
da declaracién que no habria sido posible
escuchar hace apenas cinco afios!

(Nos dirigimos con estos actos hacia
otro tipo de democracia més funcional y
eficaz que la representativa, desde el punto
de vista de los intereses de las clases popu-
lares? ;Estara creciendo entre nosotros y en
nuestros movimientos una ideologia co-
mun que nos una y cobije a todos, por fin,
en nuestra diversidad y dispersion? Algu-
nos nos atrevemos a pensar que si, y que las
tendencias estan dadas por las razones his-

téricas y politicas aducidas atras. Esta al-
ternativa ideolégica podria interpretarse
como una democracia participativa afinca-
da en una utopia pluralista, ambas orienta-
das por movimientos sociales o por
partidos-movimientos en lucha por la justi-
cia y el progreso, como trataré de esbozara
continuacion.

Redefiniendo la participacién

os paliativos oficiales: Desde cuando

las Naciones Unidas desganadamente
proclamaron el comienzo de la Segunda
Década del Desarrollo en 1970 —con des-
gano porque ya sabian que el tal “desarro-
llo” no se podia dar en los términos euro-
céntricos propuestos, como tampoco
ocurri6 después—, los ide6logos de las bur-
guesias dominantes empezaron a buscar
alternativas promocionales. Descubrieron
entonces el concepto de “participacion”
que, disefiado primero por los filésofos de
la Tlustracién como “‘idea corona™ del pro-
ceso de construccidon del movimiento social
universal, habia quedado marginado u ol-
vidado en los tratados econémicos y socia-
les del siglo XIX.

Pero en vez de volver a las buenas ideas
originales de Sir Francis Bacon, Adam
Smith y John Stuart Mill al respecto (quie-
nes habian pedido inequivocamente la par-
ticipacién social en los beneficios del traba-
jo combinado), los idedlogos
contemporaneos del ‘‘establecimiento”
prefirieron por conveniencia proponer una
participacion popular acomodaticia e inte-
resada que ha buscado ante todo afianzara
las oligarquias y a los gobiernos estableci-
dos. Asi, quieren convencernos de que poli-
ticas estatales liberales tales como la refor-
ma agraria condicionada, la revolucién
verde, la accién comunitaria, el cooperati-
vismo rochdaleano y otras parecidas, con-
cebidas como paliativos dentro del sistema
dominante y con miras a causar solo cam-
bios marginales en sociedades injustas, son
participativas. Y alli han quedado anclados
y enceguecidos muchos de nuestros politi-
cos y estadistas, como ocurri6 hace pocoen
la ultima campafa presidencial colombia-
na, cuyos candidatos principales se decla-
raron desarrollistas y participativos. Pero
eso no era ni es desarrollo o participacién
auténtica®.

Filosofia de la participacién: 1os movi-
mientos sociales de Ameérica Latina, en
cambio, han venido trabajando con otra

Sélo desde hace poco tiempo se em-
pieza a superar una frustrante etapa
de incapacidad en grupos de izquier-
da y progresistas de articularse como
fuerzas nuevas de alguna presencia
nacional. Sobre estos grupos ha pe-
sado mucho el dogmatismo sectario
de sus origenes partidistas verticales
v la faisa creencia de ser vanguardias
y ombligos del mundo, por lo cual
han tendido a defender sélo la propia
identidad de cada cual y a imponer
sus proyectos politicos desconocien-
do o saboteando alianzas con tenden-
cias diferentes que bien pudieron ser
convergentes. En fin, ha incidido so-
bre ellos y su trabajo, negativamente,
cierta inmadurez prdctica e intelec-
tual de no saber concebir visiones
auidctonas del futuro socioecondmi-
co de nuestras sociedades diferentes
de las importadas o recitadas de me-
moria.

5. La critica al desarrollismo va
en crescendo, con justa razén, co-
mo quedd patente en el iiltimo Con-
greso Mundial de la Sociedad Inter-
nacional de Desarrollo (SID) en
Roma, en agosto de 1985. Véanse:
Majid Rahnema, *Under the ban-
ner of Development™, Development
(Roma, 1986), 1-2; Arturo Escobar
V., “La Invencion del Desarrolloen
Colombia™, ponencia en el Festival
Retorno a la Tierra, Bogoté, marzo
18-20, 1986.
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filosofia de participacién que es mas pro-
funda y comprometida con transformacio-
nes significativas de la sociedad y del mun-
do, vy que retoma el hilo perdido del
progreso propuesto como ideal en Europa
hace tres siglos. La meta final del progreso,
como antes, sigue siendo la abolicion de la
explotacion, la dominacién y la dependen-
cia en las sociedades a todo nivel, desde el
cotidiano hasta el institucional. Pero ahora
se define mejor su mecanismo ideolégico.
Este no es muy complicado desde el punto
de vista tedrico, puesto que se limita a una
simple formula fenomenolégica: transfor-
mar la relacién sujeto/objeto en otra suje-
to/sujeto, reconociendo que se trata de
personas sentipensantes en interaccion, ca-
paces de aportar de lo que tienen y lo que
son a los procesos vivenciales.

Esta transformacién existencial satura
las principales expresiones de la conducta
humana y exige desarrollar una filosofia
totalizante de la vida. Por eso la participa-
cién popular parcial e interesada como la
propuesta por los tedricos neoliberales y
los politicos desarrollistas no puede ser efi-
caz ni adecuada. La adecuada es aquella
que rompe la relacion de dominacion y
dependencia entre gobernantes y goberna-
dos y 1a transforma en simétrica como de-
beria ser, para acercar unos a otros en pla-
nos respetuosos de derechos y deberes
mutuos, los que terminen con la soberbia
de los empleados pliblicos. Tampoco las
politicas participativas dictadas e impues-
tas desde arriba y desde los centros de po-
der son positivas para los pueblos subordi-
nados y explotados. Porque la
participacion que necesita apoyarse en le-
yes formales, o que apela a adjetivos como
**dirigida™ u “‘orientada” para ser entendi-
da, no puede ser auténtica.

Pluralismo: Una filosofia saturante de la
vida de este tipo lleva a condicionar ideol6-
gicamente el trabajo de los movimientos
sociales en varias formas. Una de las princi-
pales es la negacion del verticalismo en las
relaciones sociales y politicas, y la articula-
cién alterna de actitudes pluralistas y de
puntos de vista divergentes, con posibilida-
des distintas de interpretacion de la reali-
dad. Se busca la unidad en la diversidad, el
respeto al derecho de ser diferente, la con-
vergencia dialéctica de contrarios cuyas de-
sigualdades se nivelan al quedar recubier-
tas por las metas compartidas del cambio.
Dos grupos oprimidos se han distinguido
especialmente en estas luchas: las mujeres y
los jévenes, quienes han enarbolado casi
solos el estandarte del cambio.

Algunos pioneros de estas tendencias,
como Camilo Torres Restrepo, posiularon
el pluralismo en términos utdpicos y de
subversiéon moral con la contraviolencia
justa, y le dieron herramientas de trabajo a
sus movimientos en la forma de Frentes
Unidos de grupos disimiles, como él mismo
lo hizo en Colombia en 1966. Esta propues-
ta utdpica, ya decantada por la realidad, ha
cumplido su destino para desembocar en
ideologias renovadoras como la teologia de
la liberacién, asi como en la experiencia
multipartidista y de partidos-movimientos
de la Nicaragua Sandinista. El pluralismo,
como otras utopias del pasado, se perfila
asi como movimiento ideol6gico y organi-
zativo importante en el cambio de las socie-
dades contemporaneas. Por lo mismo, es

factor de promocién y apoyo para los ac-
tuales movimientos sociales y politicos
progresistas®.

Colectivismo: El pluralismo participati-
vo, respetuoso y tolerante de diversidades y
convergencias internas lleva también a pro-
poner formas democrdticas o colectivas de
conduccién de movimientos y a revisar los
antiguos preceptos sobre ‘“‘cuadros’ y
“vanguardias” concebidos por los socialis-
tas revolucionarios de comienzos del siglo
para partidos uniclasistas, o del
proletariado.

Comencemos observando que las van-
guardias autoproclamadas y verticales, co-
mo es obvio, han demostrado ser antiparti-
cipantes en la practica. Lo mismo se
constata en cuadros sectarios e impositi-
vos, especialmente cuando buscan la figu-
raciéon personal o cuando tratan de impo-

6. 0. Fals Borda, Subversion y
Cambio Social en Colombia (Bogo-
ta, 1986), 151-160. Sobre los con-
ceptos filoséficos e ideoldgicos de
subversién y contraviolencia, véan-
se del mismo autor: Subversién y
desarrolio: el caso de América Latina
(Ginebra, Suiza, 1970) v Revolucio-
nes inconclusas en América Latina
(México, 1969).
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El pluralismo, come otras utopias del
pasado, se perfila asi como movi-
miento ideoldgico y organizativo im-
portante en el cambio de las socieda-
des contempordneas. Por lo mismo,
es factor de promacion y apoye para
los actuales movimientos sociales y
politicos progresisias .

Colectivismo: El pluralismo parti-
cipativo, respetuoso y tolerante de
diversidades y convergencias inter-
nas lleva también a proponer formas
democrdticas o colectivas de conduc-
cion de movimientos y a revisar los
antiguos preceptos sobre *cuadros”
¥ “vanguardias” concebidos por los
socialistas revolucionarios de co-
mienzos del siglo.

nerse con procedimientos obtusos como la
mala fe, la calumnia y el chisme. Estos
cuadros y vanguardias inauténticas pueden
interferir la propagacién de las ideas y re-
ducir el nivel de eficacia, al distanciarse de
las bases y consolidar dentro de sus parti-
dos y guerrillas formas abusivas de accién y
monop6licas de poder, a veces corruptoras
de la conducta, contra las cuales habian
protestado y luchado en los sistemas
dominantes.

El descubrimiento de estos peligros con-
trarrevolucionarios por orientadores de
movimientos sociales actuales ha llevado a
redefinir a la vanguardia como “el pueblo
esclarecido™ que destaca a dirigentes que se
lo merecen por su trabajo honesto, desinte-
resado y eficaz, por su espiritu de servicio y
porque no pierden el contacto respetuoso y
simbi6tico con las bases de las cuales deri-
van su autoridad y su razén de ser. Asise ha
postulado en Nicaragua, por ejemplo. No
debe olvidarse tampoco que en las luchas se
necesita siempre de disciplina, mas atn en
condiciones de guerra como en Centroa-
mérica, pero se trata de aquella disciplina
que se crea interiormente por conviccion y
mistica y por compromiso con causas supe-
riores, no por el terror y la imposicién de
fuerza.

Con este tipo de vanguardia esclarecida,
disciplinada y de servicio, armada o desar-
mada, se ensayan entonces procedimientos
de direccion colectiva o voceria por rotacicn
con la regla democratizante del primus inter
pares. En esta forma se defiende el sabio
principio de la redundancia en los cuadros
y dirigentes, y se evita la tentacién del exce-
sivo y peligroso personalismo en lideres
“indispensables”.

Socializacion del poder: Por tltimo, la
filosofia de la participacién social cuestio-
na a las autocracias centralistas y promue-
ve la socializacion del poder, especialmente
la descentralizacién del poder que las oli-
garquias han acumulado o monopolizado
en el Estado. Ya se explicaron las razones
que se aducen para desconfiar del Estado.
Ahora veamos cémo se propone su
difuminacion.

En esencia, se busca instaurar el poder en
los componentes humanos de regiones y
localidades, segiin nuevas expresiones de
federalismo, autonomia y poder popular
dentro del &mbito de la sociedad civil. Ello
significa fomentar de manera diferencial y
cuidadosa formas autogestionarias de eco-
nomia y democracia directa con corpora-
ciones regionales, plebiscitos, asambleas
del pueblo, cabildos abiertos, consejos sec-

toriales de ciudadanos, elecciones locales, y
otras formas de accién, pasos y medidas
que se acercan a lo que se ha llamado,
democracia participativa.

Seglin parece, los primeros sintomas de
estas tendencias socializantes del poder es-
tatal se observaron desde la Segunda Gue-
rra Mundial en sitios como Yugoslavia
cuando, gracias a la experiencia autonémi-
ca del conflicto, se establecié un fuerte régi-
men regional, reminiscente del de Catalufia
hacia el final de la guerra civil espaiiola.
Precisamente, en la peninsula ibérica se re-
vivieron hace poco las autonomias catala-
na, valenciana, andaluza y vasta que tienen
raices en los viejos fueros municipales. Las
iniciativas de este tipo crecen. Por ejemplo:
la consulta popular —basada en el
Koran— se emplea en la Libia actual. La
consigna constitucional del “poder popu-
lar” en Cuba puede verse como una grada-
ci6én hacia la socializacién del poder esta-
tal. Una propuesta de autonomia para el
litoral Caribe en Zelaya ha sido presentada
oficialmente por el gobierno de Nicaragua.
Hay una campaia en pro de un gobierno
regional en Puno (Peri). Ideas semejantes,
basadas en planteamientos antropogeogra-
ficos y socivecondmicos de regiones con-
cretas, se estan estudiando en Colombia’.

La contribucién especifica de los movi-
mientos sociales en este campo se entiende
como un serio esfuerzo de desalienaciénen
estructuras de poder y en el Estado fetiche y
sin control al que nos hemos referido antes.
Se busca devolverlas, sin las mascaras que
se han puesto, a los lugares que les corres-
ponden en la sociedad civil y a sus origenes
en la dimension humana. Se quiere quitar
los elementos destructivos, bélicos y ame-
nazantes para la vida que caracterizan a las
oligarquias en la mayor parte del mundo, y
que nos han llevado a todos al borde de la
destruccion nuclear y del desastre ecologi-
co.m

7. Las propuestas modernas sobre autogestion se
remontan a las ideas de revolucionarios del siglo X1X
como las del principe Kropotkin, cuya experiencia en
las comunidades de Siberia mds alejadas del gobierno
zarista, lo llevé a concebir férmulas anarcosocialistas
(cf. sus Memorias de un revolucionario, New York,
1970). Véanse los estudios convergentes de Edvard
Kardelj, **Marxism outside the Bloc™, en C. Wright
Mills, The Marxists (Middlesex, 1962),421-423; Sveto-
yar Stojanovic, “The Statist Myth of Socialism™, Pra-
xis (Zagreb), 111, No. 2 (1967), 176-187. Sobre Nicara-
gua: Estatute de Autonomia de la Costa Atldntica
(Managua, 1986). Sobre Colombia: O. Fals Borda,
Historia Doble de la Costa: Retorno a la Tierra (Bogo-
ta, 1986, Tomo 4), 208-216.
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a visita pastoral de Juan

Pablo 11, **Por los caminos
de Colombia con la Paz de Cris-
to", resultd un viaje mas *‘poli-
tico™ que **pastoral™; una visita-
encuentro con los representan-
tes de la clase dominante, con
quienes si dialogé y una visita-
monologo con el pueblo que
apenas si pudo ver la figura del
Papa. En efecto el dispositivo
de seguridad y la rapidez de la
caravana pontificia no permi-
tieron un acercamiento real de
Juan Pablo II con el pueblo,
creyente v oprimido.

El viaje y su preparacion

I Papa definié su viaje co-

mo una visita al pueblo co-
lombiano. Pero el pueblo co-
lombiano no participd, en lo
mds minimo, en su preparacion.
No se le llamé. Se le excluyd.
Toda la programacién quedd
en manos del gobierno nacio-
nal, de la Nunciatura y de la
Conferencia Episcopal. El pue-
blo una vez mads, salié a ver y a
escuchar al Papa. El Papa no
hablé con los dirigentes popula-
res. La preparacién fue “politi-
ca” aunque el viaje se haya defi-
nido como visita pastoral. Por
ello los saludos que los “repre-
sentantes” del pueblo dirigie-
ron al Papa no tenian sabor po-
pular, no hablaban de las
verdaderas necesidades del pue-
blo. de los atropellos que se co-
meten a diario contra campesi-
nos, obreros, indigenas,
estudiantes, pobladores de ba-
rrios populares, etc. De esto se
cuidaron muy bien los organi-
zadores. Alin més. Se exigid que
los textos fueran escritos con
anticipacién para ser “‘corregi-
dos™, es decir, para hacerles la
censura correspondiente desde
los intereses de la clase domi-
nante y desde los intereses de un
sector de la jerarquia colombia-
na que quiso hacerle creer al
Papa que la clase dirigente es de
lo mas cristiano, catdlico y pa-
pista que existe en América La-
tina. Y lo logro al menos en los
discursos. En estos hay varias
frases del Papa altamente elo-
giosas para la clase dominante.
Afortunadamente la malicia in-
digena operd y los indigenas se
pusieron de acuerdo para que

Juan Pablo II en Colombia

L.as contradicciones
de un viaje

Héctor Torres
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Guillermo Tenorio leyera el
“texto indigena” y no el “texto
clerical”. Este hecho, verdade-
ramente histérico, salvo la visi-
ta del Papa de su monotonia y
permitié poner en claro las mil-
tiples manipulaciones como la
de!l encuentro del Papa con los
jovenes, en el Estadio El Cam-
pin, que se convirtié en un es-
pecticulo.

Rios de multitudes

C lertamente varios millones
de colombianos salieron a
saludar y a ver al Papa. Esta
movilizacién no se puede inter-
pretar lnicamente como un se-
guimiento y profunda preocu-
pacion por las ensefianzas del
Papa. Los millones de colom-
bianos se desplazaron més para
ver al Papa que para oir la doc-
trina del Papa. Esto no niega en

ningiin momento el fenémeno,
éste si muy cierto, de la religiosi-
dad que inunda al pueblo co-
lombiano. Pero religiosidad po-

pular no dquiere decir
aceptacién y seguimiento de las
ensefianzas del Papa, de la je-
rarquia o del clero. Hay un “*es-
pacio religioso™, confuso y ma-
gico, en el pueblo. Ese “espacio
religioso™ lo llena con précticas
que aunque se realicen en nues-
tros templos y lugares de culto
(capillas, altares en las carrete-
ras, casas 0 buses, cementerios,
sitios de peregrinacion, etc.), no
necesariamente corresponden a
una conviccién de fe segin el
Evangelio. Pueden ser y son
précticas “catélicas™, pero este
“catdlico™ no es siempre evan-
gélico, es decir, no esia al servi-
cio del Evangelio de la Libera-
cion de los pobres. Porello esta
visita papal no va a desatar una

ola de compromiso evangélico
en los colombianos que se deno-
minan catélicos o cristianos,
como tampoco las continuas
peregrinaciones que realizan
miles de colombianos, cada
ano, a numMerosos santuarios, a
lo largo y ancho de la geografia
nacional, han significado un
mayor compromiso de esos co-
lombianos, en la lucha por la
justicia social y la causa de los
pobres; es decir, de ellos mis-
mos, puesto que esos miles de
colombianos son pueblo, son
oprimidos, son explotados, son
pobres olvidados y desprecia-
dos por los catélicos ricos y cre-
yentes, sefiores del capital y
opositores de todas las formas
de organizacion popular.

El fenémeno de las moviliza-
ciones populares s¢ opera siem-
pre que llegue a nuestro paisun
personaje. Y con mayor razon
este personaje (nico en el mun-
do que es el Papa. No hay sino
un Papa. Pero hayvarios reyes v
presidentes y cantantes. Todo
aquello que rompa la monoto-
nia de la vida cotidiana y que
revista ribetes de especticulo,
mueve Y movera masas.

Con esto no quiero descono-
cer que para la minoria de cre-
yentes, solidarios con las luchas
populares, las ensefianzas del
Papa no carezcan de sentido
y no vayan a tener una honda
repercusion.

Los silencios del Papa

N 0 es una exageracion afir-
mar que los discursos del
Papa pueden ser pronunciados
en cualquier pais de América
Latina. Abundaron en afirma-
ciones generales, amplias y abs-
tractas. Esto no quiere decir que
sean falsas. Desempleo, explo-
tacién, pobres, etc., existen en
todos nuestros paises. Falto
lo que pudiéramos llamar el
“acento” desde nuestra propia
y particular situacion. Esto
quiere decir que el Papa no de-
nuncié ni analizé nuestra co-
vuntura. Mucho menos nuestra
estructura socio-politica y eco-
némica.

Y no lo podia hacer precisa-
mente porque en toda la infor-
macion que recibié y en todo el
proceso de preparacion, estu-
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vieron ausentes los legitimos
defensores de los intereses po-
pulares.

Por ello, la violacion conti-
nua y permanente de los Dere-
chos Humanos no tuvo ningin
eco en los labios de Juan Pablo
II, a pesar de la carta que se
entregd. con anticipacion, en la
Nunciatura. Esa carta fue entre-
gada por el *Colectivo por la
Vida-5 de junio™, el colectivo
que impulsé y organizd la Mar-
cha Nacional del Silencio por el
Derecho a la Vida. Y no fue ésta
la tnica carta. La Nunciatura
recibid varias cartas de los sec-
tores populares. Ninguna, hasta
hoy, ha recibido ni acuso de re-
cibo ni respuesta sobre sus con-
tenidos, ;jLe llegaron al Papa?
(Le hicieron censura al Papa?

Otro gran silencio del Papa
Woijtyla fue el de la responsabi-
lidad de los sectores populares
en el cambio social. Para el Pa-
pa, quien debe realizar el cam-
bio es la clase dirigente. Los sec-
tores populares organizados,
deben limitarse a pedir o hacer
exigencias pero nunca la exigen-
cia del primero de sus derechos:
el derecho fundamental a dise-
fiar su presente y su futuro, a
decidir por ellos mismos, a re-
alizar la transformacién estruc-
tural que el pais necesita. No.
Esto no hace parte de la vision
socio-politica del Papa venido
de Polonia: mucho menos cuan-
do uno de los elementos que ca-
racteriza el pensamiento de Ka-
rol Woijtyla es el anti-comunis-
mo, ¢l anti-marxismo, el
anti-socialismo.

Si a los contras. No a los
sandinistas. (A propésito del
Obispo Vega)

I viaje de Juan Pablo I por

Colombia coincidid con la
expulsion del obispo Vega, de
Nicaragua. por parte del go-
bierno sandinista. Juan Pablo
Il aproveché la oportunidad
para criticar, una vez mas,
abiertamente, la revolucién po-
pular sandinista. Este hecho
muestra hacia dénde se inclina
la postura politica del Papa.
Juan Pablo II nunca ha critica-
do a Reagan por su campafia
politica y militar contra Nicara-
gua. Ain mas, ha guardado si-

lencio total ante la intromision,
rompiendo los postulados del
derecho internacional, de Re-
agan en Nicaragua y Centroa-
mérica. No ha condenado la ac-
cién concreta de los “contras™.
Aqui llamé a la guerrilla a de-
poner las armas y a abandonar
los caminos de la lucha armada.
Nunca ha hecho algo semejante
con relacién a los “‘contras™.
Alguien puede objetar que ha
condenado todo tipo de violen-
cia. Esto es cierto. Pero asi co-
mo aqui se dirigio a una guerri-
lla concreta, ;por qué no se
dirige también en concreto a los
“contras’? Con relacion al caso
del obispo Vega, reacciond con
espiritu de cuerpo clerical. De-
fendio al obispo pero olvidé
que ese obispo no esta solamen-
te en la oposicién a un gobierno
sino en contra de un pueblo
porque ha colaborado con la
administracién Reagan y con la
derecha de los EE.UU., y de su
pais, para pedir apoyo para los
“contras”. Esto es sencillamen-
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te un acto de alta traicion a la
patria. El obispo Vega es un
apitrida. Pero esto no significa
nada para el Papa.

Emesto Cardenal afirma
que en Nicaragua no hay perse-
cucién del gobierno a la Iglesia
sino persecucion de la Iglesia a
la revoluciéon popular. Vega no
fue obligado a dejar el pais por
ser obispo sino por serapatrida.

Sobre la teologia
de la liberacién

L a actitud ante la Teologia
de la Liberacion se ha con-
vertido en una prueba de fuego,
al interior de la Iglesia, para
ubicar el compromiso de los
cristianos. La Teologia de la Li-
beracién no es ante todo un dis-
curso, un conjunto de concep-
tos, una serie de libros, La
Teologia de la Liberacion es, en
primer lugar, una praxis hecha
reflexién, una praxis que co-
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mienza a ser sistematizada y ex-
presada en un lenguaje de cierto
nivel. Primero esta la praxis de
los cristianos que acompafian
solidariamente al pueblo en sus
luchas y desde sus intereses. De-
cir, pues, Teologia de la Libera-
cidn es constatar esa praxis de
liberacion.

Y esto es lo que mas molesta
a los cristianos que se identifi-
can con el universo de los ricos.
Por ello la persecucién contrala
corriente liberadora al interior
de la Iglesia y por parte de los
estados y gobiernos que aplican
la teoria de la Seguridad Nacio-
nal. De ahi el malestar del Vati-
cano contra la Teologia de la
Liberaciéon. Durante varios
afnos, y mas concretamente des-
de el afio de 1973, afio en que
fue nombrado como Secretario
General del Consejo Episcopal
Latinoamericano (CELAM), el
obispo Alfonso Lopez Trujillo,
los sectores tradicionales catoli-
cos de América Latina, de
EE.UU., y de Europa empeza-
ron la “*guerra™ contra los cris-
tianos solidarios con las luchas
de liberacion. Esta “guerra™ la
*ganaron” por varios afos.
Otra persona clave en esta
“guerra” es el sacerdote belga
Roger Vekemans. acusado de
comprobada colaboracién con
la Cia. cuando trabajaba en
Chile, para impedirel triunfo de
la Unidad Popular. Vekemans
vive en Colombia desde el afio
de 1971. Una tercera persona
clave, desde Europa, fue y es el
actual Prefecto para la Congre-
gacion de la Doctrina de la Fe,
el cardenal aleman José Ratzin-
ger, autor de la Instruccién so-
bre algunos aspectos de la Teo-
logia de la Liberacion,
publicada en agosto de 1984,
con la aprobacion del Papa
Juan Pablo II. La Congrega-
cion para la Doctrina de la Fe,
del Vaticano, tiene como oficio
velar por la ortodoxia de la teo-
logia catédlica.

Deciamos que esta *‘guerra™
la **ganaron™ por varios afios
porque ahora se vislumbra un
cambio. O mejor, desde marzo
de este afio parece abrirse un
cambio. Lento pero cambio. En
medio de contradicciones pero
cambio. Y el protagonista de es-
te cambio es el mismo Papa
Juan Pablo 1L
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No es una exageracion afirmar
que los discursos del Papa pueden
ser pronunciados en cualquier
pais de América Latina. Abunda-
ron en afirmaciones generales,
amplias y abstractas. Esto no
quiere decir que sean falsas. De-
sempleo, explotacidn, pobres,
etc., existen en todos nuestros
paises. Falté lo que pudiéramos
llamar el "acento” desde nuestra
propia y particular situacidn.
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El Papa vino, millares lo vieron, jtodos lo oyeron?

“La teologia de la liberacion

es atil y necesaria”
P or ftercera vez, este afio,
Juan Pablo Il manifiesta
que “la Teologia de la Libera-
cion (y por tanto el compromiso
liberador de los cristianos) es
util y necesaria™. La primera tu-
vo lugar en el discurso de clau-
sura del encuentro con 21 obis-
pos del Brasil, en El Vaticano,
en el mes de marzo. La segunda
en su carta a todo el episcopado
brasilero reunido en Conferen-
cia Episcopal Nacional, en abril
reciente. Y la tercera, en el dis-
curso a los 80 obispos de Améri-
ca Latina congregados en la se-
de del Celam, aqui en Bogota, el
dia martes 2 de julio.

Afirma el Papa: “Por oira
parte, a la vez que reconocer la
utilidad y necesidad de una teolo-
gia de la liberacidn, he querido
recordar también que ésta debe
desarrollarse en sintonia y sin
rupturas con la tradicion teologi-
ca de la Iglesia y de acuerdo con
su doctrina social”.

Al interior de la Iglesia una
afirmacion tan corta y breve co-
mo ésta, tiene muchisimo peso
y resonancia y puede producir
cambios muy profundos. Esta

resonancia so6lo se entiende
cuando se conoce, hasta en los
detalles, esa “guerra sucia™ que
se ha hecho estallar, al interior
de la Iglesia, contra los cristia-
nos solidarios con las luchas po-
pulares de liberacion. Esa “*gue-
rra sucia” es la culpable de
miles de cristianos torturados,
desaparecidos, asesinados. Este
compromiso liberador ha sido
sellado con la represion, la per-
secucién y el martirio. Esta afir-
macion no quiere desconocer el
martirio de miles de ciudadanos
de esta patria grande que es
América Latina, ciudadanos
con los cuales han luchado,
hombro a hombro, los cristia-
nos militantes. Es decir, los cris-
tianos que viven a fondo el
Evangelio de la Liberacion.

{Qué significa ese cambio en
el Papa? ;Cémo se compagina
con los comentarios criticos ya
expresados en esas notas? La
respuesta es sencilla: se aprende
a ser Papa y esto no se hace en
pocos afios y mucho menos pa-
ra un hombre venido de una
Iglesia tradicional y de un pais
donde las luchas libertarias de-
jan mucho que desear. Juan Pa-
blo comienza a entender qué

pasa realmente en la Iglesia y a
conocer mds en concreto qué
pasa en América Latina. Las
fuentes de informacién que tu-
vo en los primeros afios no fue-
ron siempre objetivas. El Vati-
cano tiene una muralla invisible
que impide la entrada de la in-
formacion alternativa. Pero es-
ta muralla no era totalmente in-
franqueable. Comienzan a
abrirse algunos pequefios hue-
cos. Y comienza a circular la
otra cara de la informacién. Y
esta informacion llega, poca,
pero llega al Papa. En esto ha
jugado un papel histérico el
conjunto del episcopado brasi-
lero y tendrd que seguirlo ju-
gando.

Si el Papa Juan Pablo I con-
linda receptivo y atento a las
otras voces de la Iglesia, su Pon-
tificado puede sorprendernos
positivamente. Si esto no se da,
la historia lo juzgard, como ya
ha comenzado a juzgarlo: como
un Papa contradictorio, mas
cercano al tradicionalismo teo-
logico y a las derechas politicas
que a la aventura sin limites que
significa el Evangelio de la Li-
beracion de los Oprimidos para
construir la fraternidad entre
los hombres.
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