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Editorial

Estado, gobierno y oposicion

no de los principales obstdculos para implantar la democracia en Colombia

es la inexistencia de una cultura de la tolerancia, del respeto por la opinién

contraria y la ausencia de tranquilidad para vivir en la diferencia. Por la
inexistencia de una amplia cultura politica, vale decir, de una formacién minima sobre
los riesgos, obligaciones y derechos de vivir en democracia.

arte de esos obstdculos tienen que ver también con las limitaciones de nuestra

sociedad politica. La transformacion del Estado en una perspectiva

democrdtica choca con miiltiples cortapisas dentro del mismo Estado. En
Colombia no abundan los estudios ni las investigaciones sobre el peso y el papel de la
burocracia estatal, en muchas ocasiones simplemente ineficiente y corrupta. Como ya
serialé Weber, hay una tendencia inercial de la burocracia estatal para su propia
defensa y para la defensa de sus intereses.

as nominas de las entidades y de las empresas estatales fueron engrosadas por

el clientelismo de los partidos tradicionales y, en buena medida, son hoy

ineficientes y poco competitivas. Los sindicatos defienden a ultranza estas
empresasy consideran imposible una reduccion burocrdtica o una reestructuracion de
las mismas que lleve a los trabajadores de estas empresas a otros lugares en los que
puedan prestar un servicioitil por el cual pagan los colombianos. Este comportamiento
llevé finalmente a la liquidacion de empresas antes pujantes como Colpuertos,
Empresas Publicas de Barranquilla, la Empresa Distrital de Servicios en Bogotd, y ast
podriamos seguir con el listado.

n muchas ocasiones sindicatos radicalizados en manos de la ultraizquierda

hicieron alianzas con los mds desaforados clientelistas como los Slebi, los

Name —para referirnos vinicamente a la historia de la empresas barran-
quilleras—no sélo para abultar cada vez mds —contra toda racionalidad—a las néminas
ya de por si insostenibles, sino también para la concesion de reivindicaciones
desaforadas que terminaron con la quiebra de estas empresas puiblicas. La radicalidad
del discurso sindical no reparé en las condiciones objetivas ni en laimpopularidad de
esas burocracias. El resultado fue la inevitable liquidacion, el cierre de las empresas,
el despido indemnizado de los trabajadores, y lo paraddjico es que un alcalde pro-
gresista de izquierda fue el que terminé por imponer estas drdsticas medidas.
Seguramente una ingrata tarea que ahora corresponderd también a algunos de los
alcaldes civicos progresistas recientemente elegidos en las principales ciudades del
pais.

stas burocracias sindicales no advierten que con estas alianzas lo iinico que
consiguen es laliquidacion fdcil y barata de empresas publicas que son patri-
monio de los ciudadanos y de todos los colombianos. Esta posicion, asi se
autoproclame progresista y revolucionaria, no lo es. Estas posturas sindicales con-
tribuyen a las tendencias privatizadoras del Estado, pues, con estas prdcticas contribuyen
aladeconstruccionde lo publico, es decir, al predominio de clientelistas y tradicionales
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que utilizan el erario publico y la empleomania oficial para mantenerse en el poder. Es
la manera ademds mds fdcil de liquidar la imagen del sindicalismo y de volverlo
antipopular.

n segundo escollo es la colonizacion que los partidos tradicionales —liberal y

conservador- hicieron desde temprana hora del aparato de Estado. En el

colmo de su arrogancia hoy se atreven a plantear algunos de sus personeros
que la democracia ha existido siempre en el pais, cuando ellos se abrogaron el derecho
exclusivo de gobernar durante 28 anos jconstitucionalmente! con la exclusion de
cualquier otra tendencia politica. La construccion de un Estado democrdtico supone la
puesta en marcha de reformas que estando en la Constitucion Politica no se han
convertido en leyes para que operen en la realidad.

os referimos a la puesta en marcha, por ejemplo, de la carrera administrativa

que preserve el derecho de todos los colombianos a ocupar cargos piiblicos

con el solo requisito de las calidades profesionales requeridas para el cargo
especifico. Ello debe acompanarse del concurso publico y de la escogencia imparcial.
Paraddjicamente éste es un tema que deberia ser de la mayor importancia para la
oposicién politicayparalas organizaciones sindicales interesadas en el profesionalismo
del empleo piiblico. También se requiere de un conjunto de normas y garantias para el
ejercicio de la oposicion. La Constitucion contemplé que dichas normas deberian
agruparse en un Estatuto de la Oposicion.

l gobierno de Ernesto Samper Pizano anuncio que presentard a consideracion

del Congreso de la Republica un proyecto que busca poner en vigencia el

Estatuto de la Oposicion. No conocemos aiin su texto, pero, quisiéramos
adelantar algunas opiniones pues sabemos de algunos de los criterios que han orientado
su elaboracion. En primer lugar, hay que decir que cuando nos referimos a la oposicion
nos estamos refiriendo principalmente a las fuerzas politicas que estdn por fuera del
gobiernoy que se oponen a sus programas, es mds, que tienen el derecho de hacerlo. Este
ejercicio deber ser rodeado de las mayores garantias: presencia por derecho propio en los
medios de comunicacion frente a ataques infundados de los gobernantes locales,
departamentales o nacionales. Derecho a participar de los organismos encargados del
control y la fiscalizacion. Desde esta perspectiva, es completamente legitimo proponer que
la Procuraduria General de la Nacion esté en manos del partido que siga en votos al del
Presidente de la Repiiblica. Lo propio pensamos de la Contraloria General de la Repiiblica.

onla presencia de la oposicion en estos cargos ganaria lademocracia, ganaria

el pais y se podria combatir con mayor eficacia flajelos como la corrupcion o

la violacién sistemdtica de los derechos humanos por parte de funcionarios
piblicos. ; Por qué? Por simples razones politicas: la oposicion estard interesada en
perseguir y denunciar a los corruptos, y los gobernantes se cuidardn cada vez mds de
incurrir en irregularidades, dado el costo politico de las mismas. Ademds, porque estos
cargos de control y fiscalizacion podrian mostrar a una oposicién mds responsable y
seria en el tratamiento de los diversos problemas que aquejan al pais. La oposicion no
puede quedar al margen del Estado. El hecho que esté por fuera del gobierno no quiere
decir que ella no tenga lugar en un Estado democrdtico. Y esto es precisamente lo que
no entienden sectores del actual gobierno, de los partidos y —jque ironia!-de la propia
oposicion que considera que cualquier cargo dentro del Estado los contaminara.

n un pasaje de la Filosofia del Derecho, Hegel discute con Rousseau acerca
de lanaturaleza del Estado. Para el filésofo alemdn es impensable que yo como
individuo pueda estar al margen del Estado. Lo propio diriamos del Estado
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Democridtico. Este corresponde a todos los nacionales de un pais y ciertos cargos en la
estructura del Estado —que no del gobierno— deberian corresponder a la oposicion.
También su presencia en ciertos organismos del Estado deberia ser garantizada. En el
Estado Democrdtico ademds del Ministerio Piiblico existen tres ramas del poder, una
de ellas es la que forma gobierno, ésta es la rama ejecutiva; las otras dos son la rama
jurisdiccional y la rama legislativa. ;Quién discute hoy centra el derecho que tiene la
oposicion de tomar parte en las mesas directivas del Congreso de la Repiiblica, de las
asambleas o de los concejos? Esto parece natural, pero no lo es, si se mantiene una
posicién purista con relacion al Estado. O para decirlo de manera mds precisa: si se
piensa que el Estado tiene una naturaleza predeterminada de clase, y no que el Estado
es una construccion social y que su naturaleza depende de una correlacion de fuerzas
determinada.

o dicho nos lleva a plantear la necesidad de que se preserve la presencia de la

oposicién en los altos tribunales de la justicia, nos referimos a las cortes

Constitucional y Suprema de Justicia, el Consejo de Estado y, por supuesto, en
el Consejo Superior de la Judicatura. Esta es una rama del Estado que deberd tener total
independencia del Ejecutivo y del érgano legislativo, ;Por qué la oposicion no tiene
derecho a llevar a juristas que cumplan con los requisitos exigidos por estas altas
corporaciones? Nosotros somos de los que evaluamos como muy positivo para el pais
la eleccién de la Corte Constitucional por el Senado de la Republica. La cooptacion,
como lo debatié en su momento la Asamblea Nacional Constituyente, lo que instaurd fue
una odiosa discriminacion politica contra eminentes juristas de oposicion que nunca
pudieron llegar hasta estos altos estrados jurisdiccionales.

ero quisiéramos plantear, ademds, el derecho que asiste a que eminentes

colombianos situados en la oposicion y que no tomen parte del gobierno para

sernombrados en la Junta Directiva del Banco de la Repiiblica. Este organismo
encargado de “regular la moneda; los cambios internacionales y el crédito; emitir la
moneda legal y administrar las reservas legales” (art. 371 de la Constitucion), es un
organismo estatal, ; Por qué si su funcion es nacional en el mds estricto sentido del
término, profesionales destacados que no pertenezcan al partido de gobierno no pueden,
por derecho propio, tomar asiento en este organismo? No planteamos que sean mayoria
en ninguno de ellos, pero, st que tienen el derecho de estar en organismos que no son del
gobierno, sino del Estado.

as ventajas de un estatuto de la oposicion democrdtico que contemple los

derechos de estos sectores son varias: 1) por fin podriamos llegar a pensar la

Nacién vy el Estado, sin exclusiones; 2) incluirtamos a la oposicion en las
propias estructuras del Estado, por lo menos la oposicion que cree en el Estado Social
de Derecho; 3) estos organismos tendrian en su seno sectores diversos que podrian
aportar puntos de vista, también distintos, sobre las funciones especificas de cada
organismo.

reemos que el Estado Democrdtico distingue entre gobierno, régimeny Estado.

En el Estado, en sus estructuras deben estar representantes de todas las

tendencias con las vinicas limitaciones de las calidades profesionales requeridas
para su desempeiio eficaz.

Que comience el debate @




HASTA LA GUERRA TIENE

Ao

“En todo caso se respetaran las reglas
del derecho internacional humanitario”

Constitucion Politica de Colombia, articulo 214, 2.

DEFENSORIA DEL PUEBLO
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Marechal, Xilografias

Alejandro Angulo, S. J.
Exdirector del CINEP

Apuntes para una
Etica Civica

Alejandro Angulo

El autor propone para las circunstancias actuales del pais construir
no una ética, sino una pedagogia ética. Lo que se busca al proponer-
se construir una ética civica no es nada distinto de la moralizacion
de las relaciones sociales. Eso es una pedagogia. Y nada menos que
una pedagogia de la relacion social. O sea, una forma moralizadora
que contemple y haga respetar siempre los dos sentidos que tiene
cualquier relacion.

a guerra no declara-
daque selibraen Co-
lombia bajo el nom-
bre de la violencia ha
llevado a algunos pensadores a
la bisqueda de una ética civica.
Esta busqueda, en algunos ca-
sos, parece fundarse en la creen-
cia injustificada que establecer
una lista de valores es un paso
hacia el cambio de mentalidad.
Y estacreencia, asu vez, condu-
ce a la esperanza de que las
gentes, una vez leidadichalista,
se abracen a esos valores con
toda su alma. Por esa razon,
dedican un tiempo precioso a
sofiar esos valores practicados
por personas imaginarias.

Una ética construida en tal
formaseriadeductivaeidealista.
Deductiva porque arranca de
valores a priori, o sea ideales
inexistentes y, en consecuen-
cia, inoperantes a escala social,
de los cuales intentan deducir
consecuencias normativas. E
idealista porque cree que los
seres humanos cambian de con-
ductamas que nada por motivos
racionales. Los dos supuestos
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me parecen muy dudosos. Por un lado, los
valores ideales son, amenudo, susceptibles
de convertirse en caprichos individuales o
culturales y perder su fuste ético; y, por otro
lado, después de Marx y de Freud es, por lo
menos, ingenuo exagerar laracionalidad de
los bipedos parlantes.

Para partir de presupuestos mds convin-
centes, creo que la construccion de la ética
debe arrancar del ethos reinante, es decir, de
las cosas como son. En este sentido propon-
go una ética inductiva y realista. Tal enfo-
que es ventajoso porque permite identificar
cudles son los valores corrientes y como
funcionan los mecanismos destinados a
promoverlos.

Si este conocimiento se demuestra co-
rrecto, se puede abrigar la esperanza de
lograr algiin dfa modificar esos mecanis-
mos con el fin de enderezarlos a producir
otros valores. La hipétesis en la cual me
baso es que los valores se aprenden en la
préctica, ya que valoramos aquello que nos
resulta conveniente. Pero para saber si nos
resulta conveniente, es decir, bueno, hay
que ensayarlo. Asi pues, la idea de valor se
deducede laprdcticade uncomportamien-
to que nos conviene, no de un principio
imaginario que termina por ser un capricho
mental. Kant explicé esta deduccién con
lujo de detalles y la llamé razon prdctica.

Enel caso que nos ocupa se podria decir,
sinexagerar, que la violenciade las relacio-
nes sociales se funda en el hecho compro-
bable que los valores éticos imperantes en
una buena parte de la poblacion colombiana
nosonnilavidahumana, nielrespetode las
personas, ni la justicia, puesto que ni el
homicidio, ni el secuestro, ni la estafa en
sus diversas formas acreditan ninguno de
esos valores. Y es presumible que deben
existirbuenas razones paraque demasiados
colombianos, de todos los estratos sociales,
se dediquen a semejantes fechorias como
forma de vida.

La violencia se explica

a violencia es lucrativa, la paz,
en cambio, hay que pagarla. Esta
afirmacion, doble porunacaray
sencilla por la otra, es el princi-
pioy fundamento de laéticade la violencia.

La cual, si nos descuidamos, sustituird el
lema “libertad y orden” del escudo patrio,
por un sangriento “fuerza y lucro” que
simbolice lo que algunos han dado en lla-
mar, con una ironfa de pésimo gusto, la
cultura de la violencia.

No es decente pensar la violencia como
cultura, ya que la fuerza brota en forma
espontdnea, sin que se la cultive. Es mejor
llamar las cosas con sus nombres: lo que
acontece hoy en Colombia es una simple
desmoralizacién del pais.

Que la linea inicial del primer pérrafo
sea una doble afirmacién es evidente, por-
que asevera unacosade la paz y afirma otra
de la guerra. Pero, al mismo tiempo, es un
juicio simple si se advierte que tanto la
violenciacomo la paz son por él vinculadas
con un tnico principio: el enriquecimiento
absoluto. Este comportamiento inmoral que
los abuelos llamaban codicia y que el viejo
catecismo Astete catalogaba como pecado
capital, es hoy un estilo de vida en gran
parte del pais y del mundo.

Afirmo, en efecto, que la guerra sucia,'
que se adelanta en Colombia hace ya casi
medio siglo, encuentra en la codicia su
justificacién principal. No es nada nuevo:
todo el mundo sabe que una minoria no
despreciable de colombianos se esfuerza,
hoy lo mismo que antafio, por impedir la
paz para poder hacer su agosto. Los
violentélogos describieron este comporta-
miento criminal con muchas mas palabras
que las aqui empleadas.?

En efecto, los estudiosos han podido
comprobar que el origen de la guerrilla,
aunque doble, hunde sus raices en el suelo
tinico de lacodicia. Asi, por ejemplo, cuan-
dodescubren quelaviolenciade los afios 50
parece ser mds politica que econdmica,
observan también y con acierto, que el
motivo profundo de matarse no fue tanto el
color politico como la conversién del servi-
cio publico en botin. Lo primero sin lo
segundo no explica nada.

Lo cual no quiere decir que, durante
aquellos afios de plomo, hubieran escasea-
do las muertes por ideologia. Al contrario,
casi todas aquellas masacres se realizaron al
grito de vivas a los dos nefandos partidos.
Pero esos gritos los proferian los autores
materiales: las bandas de campesinos, bo-

1. Estanislao Zuleta, “La vio-

lencia politica en Colombia”, en Re-
vista Foro No. 12, Bogotd, junio 1990,
p 2l

2. Alvaro Camacho, “La vio-
lencia en Colombia. Elementos para
su interpretacién”, en Revista Foro
No. 6, Bogot4, junio 1988, p. 5.
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La literatura reciente se ha
sumergido en la descripcion
de la cultura del sicariato.
Pero una vez mds, no hay que
dejarse distraer: el fondo de
esa profesionalizacién del
homicidio es haber logrado
que éste se vuelva lucrativo
para el asesino de cuello azul,
ya que el lucro en grande es,
desde el principio, el motivo
dominante de los asesinos de
cuello blanco. Es muy posible
que el sicario individual
adquiera el gusto de la sangre.
Pero el homicidio sélo se
profesionaliza si produce una
ganancia y si la sociedad en la
cual se admite como forma de
relacién social garantiza su
impunidad. Ambas cosas son
un hecho actual en Colombia.

materiales: las bandas de campesinos, bo-
rrachas de sangre y de alcohol, que consti-
tufan la carne de cafién. En tanto que los
autores intelectuales de aquellas carnice-
rias obtuvieron, perpetrandolas, un neto
provecho econémico, sin lugar aduda. Uno
puede presumir que este mévil material es
mds profundo que aquel motivo politico de
ebriedad ideolégica. Poreso, los cientificos
logran demostrar hoy que los jefes liberales
y conservadores que incitaron a sus partida-
rios a la violencia fisica realizaron, al mis-
mo tiempo, la redistribucion de la tierra a
favor de los vencedores de turno.

Laprueba ulterior de esta interpretacion
es que los politicos iluminados de la época
concibieron como tinica solucién al con-
flicto armado, la distribucién milimétrica
de los puestos publicos. Ello pone en evi-
dencia su cardcter de botin en una politica
de piratas.

Pero la milimetria no resulté ser un
remedio eficaz, ya que las razones de la
violencia y los homicidios de esas épocas
persisten en los afios posteriores. Todo por-
que laredistribucién de las tierras no siguié
lamisma pautade las aparentes alternancias
partidarias del autodenominado Frente Na-
cional. La posesién del suelo no se altern6,
se concentro.

Poresta mismarazon, laviolenciade los
afios 70 mantiene su raigambre agraria.” Y
la proliferacién guerrillera que siguié al
castrismo adopté también la consigna de
recuperar tierra. Asi se entiende que reci-
biera el apoyo entusiasta de la base campe-
sina, victima de los latifundistas.*

Ni siquiera el autodenominado M-19 y
mucho menos el narcotraficoescapanaeste
determinismo econémico, pese a que ni los
unos ni los otros sufren de creencias mar-
xistas y a que tanto unos como otros privi-
legiaron la accién urbana.’ Porque el éxito
de la accidon violenta en las ciudades ha
tenido como plataforma de accion la famo-
sa pobreza urbana, que no es otra cosa que
la relacién social configurada por el conti-
nuado despojo de una base popular citadina
por parte de unos empresarios industriales
dvidos de lucro. Si se tiene en cuenta que el
origen de esas masas populares de las ciu-
dades es el agro, se ve claro que se trata de
la continuacién del despojo por otros me-
dios.

Si pasamos a tratar de entender el
sicariato urbano de los iltimos diez afios,
los mismos violentélogos nos recuerdan
que el fenémeno de las comunas medelli-
nenses tiene un precedente ético: los pdja-
ros de los afios 50.° La literatura reciente se
ha sumergido en la descripcion de la cultu-
ra del sicariato.” Pero una vez mds, no hay
que dejarse distraer: el fondo de esa
profesionalizacién del homicidio es haber
logrado que éste se vuelva lucrativo parael
asesino de cuello azul, ya que el lucro en
grande es, desde el principio, el motivo
dominante de los asesinos de cuello blanco.
Es muy posible que el sicario individual
adquiera el gusto de la sangre. Pero el
homicidio sélo se profesionaliza si produce
una ganancia y si la sociedad en la cual se
admite como forma de relacién social ga-
rantiza su impunidad. Ambas cosas son un
hecho actual en Colombia.

Todo loque precede no intentareducirla
explicacién de la violencia a una causa
tnica, porque los humanos no funcionamos
por causas Unicas, bien sea que obremos
como individuos, o que actuemos en mana-
da. Pero dado que aun laineficiencia estatal
que sirve de caldo de cultivo a mucha
violencia se apoya, en buena parte, sobre la
corrupcién generada por el soborno y el
prevaricato, uno no puede menos de con-
cluir que en la base de casi todos los males
sedescubre el enriquecimiento ilicitode los
privados, tanto como el de los servidores
publicos. Una forma tradicional de la codi-
cia.

Sinembargo, lo que pretendo es tan sélo
demostrar que unareflexion ética tiene que
comenzar por descubrir los valores del gru-
po al que se refiere y no por suponerlos. Y
el chiste del discurso sobre los valores
comienza por su jerarquizacion. Por ejem-
plo,loyadichoequivaleacolocarlacodicia
como primer valor, seguido del poder que
abre las puertas al anterior, y en tercer lugar,

3. Alvaro Valencia, Testimonio de una época, Plane-
ta, Santafé de Bogotd, 1992, pp. 491 ss.

4. Alfredo Molano, “Violencia y colonizacién”, en
Revista Foro No. 6, Bogotd, junio 1988, p. 26.

5. Estanislao Zuleta, Op. cit,, p. 16.

6. Alvaro Camacho, Op. cit,, p. 8.

7. Silvia Duzén, “Vive la vida... aunque maiiana te
mueras”, en Revista Foro No. 12, Bogotd, junio 1990, p. 89.
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el prevaricato que interco-
necta a los dos primeros.

Unavez queeste tridn-
gulo se halla bien instala-
do en el comportamiento
social se valoriza, por pura
secuencialégica, un cuar-
tocomportamiento: la per-
versidad, o sea, la capaci-
dad de perpetrar el delito
perfecto que es aquel que
no puede ser descubierto.
Entre todos ellos configu-
ranlairreparable corrup-
cion del sistema.

La ética se aprende

on gran luci-
dez afirmé
Hayek: “los
seres humanos
no nacen juiciosos y bue-
nos, sino que tienen, que
aprender a serlo”.® Por
consiguiente, mi propues-
ta para las circunstancias
actuales del pais es cons- }§
truir no unaética, sinouna
pedagogia ética. Lo que
se busca al proponerse
construir una ética civica
no es nada distinto de la
moralizacion de las rela-
ciones sociales. Eso es una pedagogia. Y
nada menos que una pedagogia de la rela-
cién social. O sea, una forma moralizadora
que contemple y haga respetar siempre los
dos sentidos que tiene cualquier relacion.

Por tanto, cualquier via que descuide
alguno de los dos sentidos de la relacién es
una via cerrada: no conduce a ninguna
parte. Los principios excogitados por un
grupo de intelectuales, en forma unilateral,
notienenninguna probabilidad de fecundar
la accién social, mientras no exista la posi-
bilidad de ponerlos en prictica.

Lo que yo entiendo por construir una
pedagogia ética es el diseno de formas
operativas que conduzcan a una prictica
social determinada por el bien general de la
sociedad. Y la clave para entender el cam-
bio ético se encuentra, como queddé dicho,
enel conceptode relacién y de bien comiin.

Mauricio Sufrez, Collage

8. Friedrich Hayek, The Fatal
Conceit. On the Errors of Socialism,
Routledge, New York, 1989, p. 21,
citado por Alejandro Angulo, Etica,
solidaridad, ecologia, De la posibili-
dad a la probabilidad del desarrollo,
Cinep, Santafé de Bogotd, 1994, p. 81.

Este camino, a mi ma-
nerade ver, es larespuesta
adecuadaalapregunta per-
tinente sobre c6mo cam-
biar la base de las relacio-
nes sociales de la fuerzaa
la razén. La ética tiene
una respuesta tautologica
muy probada: empuiiar las
leyes en vez de las armas.
La ley es la alternativa
racional a la fuerza. En
otras palabras, la ley en
las democracias es el re-
sultado de un acuerdo.
Esto quiere decir que el
puebloessoberano.Y gra-
cias a que la ley es el pro-
ductode unanegociacion,
de un pacto, su eficacia
reside en la creacién del
vinculo consciente, o sea,
de la eleccién libre. El
sustrato del consenso es
lograr sustituir lacoaccién
fisica por la responsabili-
dad moral.

Pero estarespuesta, sin
una pedagogia concreta,
no cambia en nada la si-
tuacién colombiana, en la
- cual se falsean las leyes y

se fabrican las armas,

como sucedié en el caso
de los fusiles Galil y de lo que siguid.
Aprender a ser juicioso y bueno requiere de
una técnica pedagdégica en la que se tiene
que comprometer toda la sociedad.

Desde luego, el valor pedagégico de la
ley y la responsabilidad pedagdgica del
Estado son los elementos principales en
este compromiso de toda la sociedad. Pero
es aqui donde el anterior diagnéstico de la
situacion colombiana nos hace palpar mas
de un punto neurdlgico. Agrupemos esos
tumores en tres tipos.

Funciones del Estado

| primer deber de un Estado es
garantizar la vidade los ciudada-
nos. Con este objetivo se conce-
de alos Estados el monopolio de
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El primer deber de un Estado
es garantizar la vida de los
ciudadanos. Con este objetivo
se concede a los Estados el
monopolio de la fuerza. Es
obvio que el Estado colombia-
no perdié ese monopolio desde
hace, al menos, 50 aiios. Pero
eso no es todo. El simbolo del
monopolio de la fuerza, que es
el prestigio de las Fuerzas
Armadas, estd de capa caida en
el pafs, porque aquellos de sus
miembros que han sucumbido
a la codicia significan un
peligro de muerte para la
ciudadania de algunas
regiones afectadas.

la fuerza. Es obvio que el Estado colombia-
no perdié ese monopolio desde hace, al
menos, S50 anos. Pero eso no es todo. El
simbolo del monopolio de la fuerza, que es
el prestigio de las Fuerzas Armadas, €std de
capa caidaen el pafs, porque aquellos de sus
miembros que han sucumbido a la codicia
significan un peligro de muerte para la
ciudadania de algunas regiones afectadas.

Cualquier pedagogia ética para la Co-
lombia actual tiene que comenzar por aqui:
establecer un Estado capaz de garantizar la
vida de sus stbditos, mediante la constitu-
cién de unas Fuerzas Armadas respetables
por su honestidad y por el respeto de los
derechos ciudadanos. De lo contrario, esta
fuerza armada se convierte en peligro para
la vida de la poblacién.

El andlisis de los violent6logos ha pues-
to de relieve que una gran parte de la
poblacién colombiana tiene pavor a sus
Fuerzas Armadas.” Y la teorizacién militar
no se queda corta cuando cataloga los mo-
vimientos populares en pro de una mayor
participacién democrdtica como el enemi-
go interno. Teoria politica que sigue a una
préctica inmoral de orden piiblico. Una tal
teoria, mientras dure vigente, invalida cual-
quieresfuerzoen prode los derechos huma-
nos. Prueba de ello es que una de las discu-
siones que inaugura el presidente Samper y
el ministro Serpa versa sobre la adopcion,
por las partes en conflicto, del Protocolo II
de Ginebra para la humanizacion de la
guerra interna que adelanta el pais.

Aunque esta humanizacién de la guerra
sucia se intenta en el caso de la guerrilla,
bien podia extenderse a todos los métodos
de represion de la protesta desarmada y del
sindicalismo.

Laaceptacion de latorturacomo técnica
investigativa en algunos cuarteles es lo que
lleva a pensar, que tanto las estrategias de
negociacion de la paz, basadas en el presun-
to didlogo, como las iniciativas que persi-
guen reivindicar los derechos humanos,
carecen de una base adecuada y, por lo
mismo, no poseen ningtin valor pedagégi-
co. Antes por el contrario, constituyen un
gran escéndalo tanto para sus victimas,
como para los espectadores que somos to-
dos los residentes en el pafs, porque han
dado origen al negocio de la paz.

Se puede adivinar que poreste caminoel
Estado colombiano anda muy lejos de recu-
perar su monopolio de la fuerza, dado que
esas conversaciones, con todala parafernalia
que las acompaiia, no producen nada distin-
to de babas y unos pocos puestos piiblicos.
Hay que ser tonto para dejarse reinsertar en
donde lo puedan fusilar a uno por la espal-
da, o donde lo puedan mantener a racién de
hambre, pero hinchado de promesas. El
tiempo y el dinerodedicados alareinsercion
estarian mejorempleados en bienes y servi-
cios para los sectores pobres del pais, que
no coinciden —por cierto— con ninguna or-
ganizacion guerrillera.

La tinica forma de impedir que los ciu-
dadanos de un pais se tomen la justicia en
sus propias manos es que el Estado admi-
nistre unajusticiaimparcial, que lo acredite
como mediador entre los miltiples grupos
que constituyen la Nacién. He aquf otro
capitulo en el que el Estado colombiano
adolece de graves carencias.

Seriamuy prolijoy enextremorepetitivo
citar aqui todos los estudios sobre la parcia-
lidad del Estado colombiano. Baste con
mirar la desigualdad econémica que salta a
los ojos en ciudades y campos, o con repa-
sar la historia de la colonizacion agraria,'
para sospechar que los gobiernos realizan
una gestién macroeconémica, al igual que
una direccién del orden piiblico, orientadas
con mano firme hacia el refuerzo del poder
de minorias privilegiadas. Es imposible
enriquecerse tanto, sin apoyo ni proteccion
estatal.

Cierto que estas mismas minorias privi-
legiadas, si no fuera necio esperarlo, debe-
rian ser los tnicos interlocutores en los
didlogos de paz. Ellas son los verdaderos
autores intelectuales de la violencia. Es
apenas obvio concluirque sin un minimo de
imparcialidad el Estado colombiano nunca
podré pretender, ni menos lograr, el desar-
me de sus ciudadanos irrespetados.

También se atribuye al Estado lacapaci-
dad de tomar todas las iniciativas requeri-
das para coordinar el bien ptiblico, o sea,
suplir las deficiencias de lainiciativa priva-
da frente a las necesidades de toda la pobla-

9. Alvaro Camacho, Op. cir., p. 8.
10. Alfredo Molano, Op. cir.
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cién. Esta funcién de suplenciaes, con toda
certeza, la més dificil y, por lo mismo, la
que constituye la manzana de la discordia
de laorganizacion politica. Los modelos de
intervencion estatal son los que definen el
tipo de gobierno que cada pueblo se quiere
dar. Sobre ellos versa la casi totalidad de la
controversia politica.

Acerca de las dos primeras funciones
estatales, defensa de la
vida y mediacién justa,
no hay discusion posible
desde ningiin punto de
vista. El hecho de que el
Estado colombiano sea
encontrado deficiente en
ambas es una comproba-
ci6én aterradora. Es evi-
dente que un Estado que ==
falla en las dos primeras
funciones no tiene nin-
guna posibilidad de sa-
tisfacerlatercerarespon-
sabilidad de suplencia o
intervenciénen laecono-
mia. Por consiguiente,
una ética civica construi-
dasobreestos débiles pre-
supuestos reales no pue-
de menos de ser tuerta,
manca y coja.

La primera condicion
de su estructuracién co-
rrecta es, lo que Luis Al-
berto Restrepo'' denomi-
na la refundacién del Es-
tado en Colombia, o en &=
palabras de Hobbes, la 58
reformulacién del pacto
social.

Naturaleza de laley ==

ara que resulte eficiente, la ley
tiene que ser aceptada por todos
los ciudadanos. Esta aceptacion
general, asu vez, depende, como
es obvio, de que rodos sean beneficiarios,
en una forma o en otra, de sus disposicio-
nes. Mientras la ley no tenga este cardcter
de justicia universal, no producird mds que
conflictos mayores que los que intenta so-
lucionar, ya que se convierte en un instru-

Max Emest, Collage

mento de opresién de unos grupos por
otros.

La construccién de la ética tiene que
examinar con cuidado el mecanismo legis-
lativo y revisar si existen los controles
necesarios para lograr que sus productos
sean universales y justos.

Basta una mirada al Congreso colom-
biano para concluir que alli hay mucho por
hacer y que el mecanismo
necesita ser ajustado en las
partes que tocan al proceso
electoral, ya que éste debe
permitir dos tipos de con-
troles: la representatividad
de los congresistas y la
punibilidad de su inefi-
ciencia, de su ineptitud y
de su perversidad.

Paralograr ambos obje-
tivos hay que revisar la ley
electoral y las disposicio-
nes sobre inmunidad parla-
mentaria, conel finde dise-
fiar un articulado que tenga
en cuenta estos dos facto-
res de elemental manejo
organizativo. No se puede
esperar que el Congreso se
reforme a si mismo.

Lograr que la sociedad
genere iniciativas paracon-
= trolar su Congreso es una
. primeratareaineludible, sin
la cual Godot llegara antes
que la paz. Seria ingenuo
sofiar con que todos los con-
¥ gresistas van a ser respon-
sables por naturaleza o por
investidura. Es necesario
diseiiar los mecanismos que
permitan a toda la ciudada-
nia conlrolar asus legisladores, asi sea sélo
en los momentos de las elecciones. Pero no
hay que excluir tampoco la adicién de con-
troles automdticos empotrados en el siste-
ma de justicia, que permitan llamar a cuen-
tas, sin demora, a los congresistas preva-
ricadores.

11. Luis Alberto Restrepo, “Etica para una sociedad en
conflicto. ¢ Etica civil o pacto social?”, Proyecto por la Paz,
Santafé de Bogotd, 1994, mimeo.
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La administraciéon de justicia

as reflexiones éticas sobre el

Estado y sobre la ley nos abocan

alaconsideracion acerca del sis-

tema de justicia. Y las fallas en
éste son tan evidentes como lo pone de
manifiesto el hecho de la violencia, que no
es otra cosa que la decision de cada uno de
los ciudadanos de hacerse justicia por siy
ante si. Regresamos, por este sendero, a
nuestro punto de partida, después del some-
ro examen de los principios politicos ele-
mentales. La violencia nace cuando los ciu-
dadanos, por sus buenos motivos, escogen
administrarse la justicia por mano propia.

En este tépico de la justicia hay un as-
pecto muy delicado, como es la corrupcién
delejéreitoy de la policfa. Sime referf antes
a la importancia simbélica de las Fuerzas
Armadas era porque queria subrayarel peso
de laaccién simbdlicaen laconstruccién de
la sociedad y, por ende, de su ética. Aqui
quiero evaluar mds bien el aspecto
instrumental de esa institucion que deno-
minamos la fuerza armada en su relacion
con la justicia.

Los dos aspectos de esta relacion son
evidentes: la garantia del juez es gozar del
respaldo de la fuerza; pero a su vez, la
garantia de la fuerza es hallarse sometida al
control del juez. Los intringulis de esta
relacion se ponen de manifiesto en todo el
debate actual sobre la justicia militar y la
justicia civil y sobre su mutua relacién.
Porque la sola extension de la justicia mili-
taralos civiles, lo mismo que la inmunidad
militar frente a la justicia civil, coloca a la
Fuerza Armada en una situacién de privile-
gio que anula, de un plumazo, todo cuanto
hemos venido postulando para lograr susti-
tuir larazén alas armas. Sobre todo, cuando
el ejército ha sido dedicado a funciones de
policfa.

Por ese motivo afirmé mds arriba que la
reivindicacién de los derechos humanos
tiene poco futuro en un pais en el que el
estatuto de la oposicion es ser desapareci-
da. No importa que la eliminacién de la
Unién Patri6tica se pueda atribuir al
narcotrafico, ni que la eliminacién de diri-
gentes sindicales y campesinos sea efectua-
dapor paramilitares. Todos sabemos que ni

los primeros, ni mucho menos los segundos
podrian ejecutar tan aguda eliminaci6n de
adversarios, si la fuerza armada llenara de
manera adecuada su funcién.

Es innegable que la institucién armada
tiene que poseer un cédigo de autorre-
gulacién interna. Pero de ahf a sacar, de
hecho, al ejército de la jurisdiccion de los
jueces de la Repiiblica, mientras, por elotro
lado se le confian, también de hecho, tareas
policivas, hay un paso mds largo que la
pierna.

La ética tiene otro desafio a su creativi-
dad en este campo, sobre todo, cuando la
evidenciaacumula montaias de podredum-
bre sobre el prestigio requerido para que
una institucién armada pueda servir, con
eficacia, al bien de lasociedad en su conjun-
to.

La pedagogia es la técnica del
estimulo-sancion

ado que la base ética existente

es muy inadecuada, he propues-

to laadopcién de una pedagogia

que permita actuar sobre los
mecanismos de produccién de los valores
fatales, o si se prefiere de los antivalores:
codicia, abuso de poder, prevaricato. Y
estos mecanismos son las instituciones, la
primera de las cuales es el sistema legisla-
tivo, la segunda, el judicial y la tercera, el
ejecutivo. Presumoque si laéticaconquista
la ley e impregna la toga, tendremos tam-
bién un ejecutivo ético. Dios lo quiera y el
pueblo lo pretenda.

Como se desprende de todo lo anterior,
proponer una pedagogia ética se ha reduci-
do, en la prictica, a sugerir una serie de
controles mutuos que aseguren la morali-
dad de los distintos mecanismos y engrana-
jesdelapolitica. Este es el aspectorealistico
de la ética que me parece se omite con
frecuencia en las discusiones. Y existen
buenas razones para tal omisién. La prime-
ra es que hablar en general requiere menos
esfuerzo. Los intelectuales, por su entrena-
miento, segregan, sin ningin dolor, con-
ceptos abstractos. La segunda razén es que
los andlisis genéricos exigen un menor com-
promiso con las propias palabras, porque

La reivindicacién de los
derechos humanos tiene poco
Suturo en un pais en el que el
estatuto de la oposicién es ser
desaparecida. No importa que

la eliminacién de la Unién
Patriética se pueda atribuir al
narcotrdfico, ni que la
eliminacién de dirigentes
sindicales y campesinos sea
efectuada por paramilitares.
Todos sabemos que ni los
primeros, ni mucho menos los
segundos podrian ejecutar tan
aguda eliminacion de adversa-
rios, si la fuerza armada
llenara de manera adecuada
su funcién.
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no despiertan oposicién. Al contrario, to-
dos los andlisis concretos pisan callos, por-
que las realizaciones humanas son todas
imperfectas.

Ambas razones estdn detrds de loque en
el lenguaje estudiantil se llamauna pedago-
gia magistral, malentendiendo por este ad-
jetivo.el proceso de formular o repetir pala-
bras ante un auditorio en el mejor de los
casos atento y en el peor dormido, pero en
todo caso pasivo.

En contraposicién a dicha forma de
accion, tipica de la plaga de los asesores
que infesta todo el managing contempora-
neo, loque aqui se sugiere es una pedagogfa
de estimulos y sanciones sociales. Estoy,
pues, proponiendo tocar la médula de la
democracia.

Y apesar de que subrayé la importancia
preponderante que en esta pedagogia juega
el Estado, es evidente que la iniciativa
privada no es menos importante. Puesto
que la politica, por su misma naturaleza,
tiende a profesionalizarse y los partidos a
cretinizarse, ambos procesos de deterioro
excluyen en forma a veces inconsciente,
pero no por ello menos eficaz, la participa-
ci6n ciudadana. Y si la poblacién civil se
deja excluir, por su propia indolencia o por
la fuerza de la gestién politica, el proceso
desmoralizador de la res piiblica se induce
de manera ineluctable y con un ritmo uni-
formemente acelerado.

La base de la ética es la sociedad
misma

sta propuesta nos coloca en el

problema del origen del Estado,

puesto que se trata de la

refundaciéndel Estado. Mds aun,
la necesidad de refundacién estatal tampo-
co es un problema tipico de Colombia. En
toda la América del Sur y en muchas otras
regiones del globo, se advierte el desencan-
toconel Estado, yaque perdi6 su naturaleza
de sintesis de la sociedad civil, como lo
creyera Hegel. Y las soluciones no se presa-
gian por el lado de encontrar su nuevo
encantamiento, sino en ampliar sus relacio-
nes con otros actores politicos y sociales.
Los teéricos de la politica preven como
medios para esa refaccién “los procesos

interactivos entre el Estado y los agentes
sociales”.”

Por fortuna, podemos contar con un
principio: la reforma de la Constitucién en
1991. Como lo entendieron los dirigentes
politicos de turno, una nueva Constitucién
es unarefundacién simbélicade lanaciona-
lidad. Pero como sucede en todos los casos
en que s6lo se manipula el simbolo sin
modificar, al mismo tiempo, la realidad
simbolizada, toda la funcién expiatoria de
matar la Constitucién de 1886, puede eva-
porarse sobre la piedra sacrificial porefecto
de lo que se llama un cambio cosmético.

No sabria decir si por fortuna o por
desgracia, hay todavia en Colombia un
contingente de poblacién que cree en la
legalidad. Podriamos, de manera muy
aproximativa, decir que esa poblacién fue
la que vot6 para que se hiciera una reforma
constitucional. Parece ser, también, que, a
pesarde suescaso niimero, basta paraevitar
la declaracién de la guerra civil.

Pero, desde otro puntode vista, el que no
estemos en guerra civil declarada no quiere
decir que la ética de la violencia sea mino-

12. Norbert Lechner, “Apuntes
sobre las transformaciones del Esta-
do”, en Revista Foro No. 21, Santafé
de Bogotd, septiembre 1993, p. 9.
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ritaria en el pais, dado que mucha de la
legalidad vigente en Colombia por fuerza
de los hechos y como rezago de una tradi-
cién inmoral, es violencia desarmada y
cristalizada. La prueba de esta verdad se
puede presumir en que en el discurso erudi-
to, lomismo que en el populachero, sesigue
discutiendo hoy acercade ladeslegitimacion
del Estado, no por un prurito intelectual,
sino porque en las votaciones politicas mds
recientes el vencedorindiscutible sigue sien-
dolaabstencién. La pregunta del millones,
entonces, si la Constitucién de 1991 legiti-
ma al Estado colombiano.

Y aunque es verdad que la explicacion
de la abstenci6n no es s6lo la desilusién
frente al cretinismo de nuestros politicos,
sinoque hoy endia, es también un producto
del individualismo desbocado de la socie-
dad materialista, el resultado concreto es el
mismo. Y por consiguiente, la pregunta es
pertinente.

Pareceria ser que la respuesta es si. Por
desgracia, esta es una respuesta de princi-
pio. Y es apenas una respuesta tentativa,
puesto que nadie podria afirmar todavia, ni
en forma taxativa, que las reformas consti-
tucionales han sido suficientes para cam-
biar los hdbitos generadores de violenciaen
todas las ramas del Estado.

Vengamos, pues, a los hechos: los pri-
meros resultados, recogidos a partir del
comportamiento del primer gobierno que
sigui6 a la reforma de la Constitucién y por
obra del cual se adelant6 el proceso de la
reforma, no son muy alentadores.

El presidente Gaviriademostré que, con
Constitucion o sin ella, el estado de sitio,
rebautizado, seguiasirviendo de llave maes-
tra del gobierno. El mismo régimen dio
pruebas fehacientes de que los privilegios
consagrados se podian fortalecer y de que,
ademds, se podian crear otros nuevos para
el uso de los mismisimos dirigentes y sin
miramiento alguno por el bien de laNacion.
Y en fin, la gestion econémica, tan alabada
en ciertos ambientes y por determinados
sectores, sigui6 acreditando la deletérea
mdxima de que “la economia va bien, pero
el pais va mal”.

En efecto, el crecimiento de la pobla-
ci6n desocupada y el consiguiente incre-
mento de la pobreza no se explican sélo por

la dindmica demogréfica, sino también y,
tal vez mucho mejor, por el tipo de politica
inducido y patrocinado por un ejecutivo
parcializado." La ética debe mirar, en este
caso, al mecanismo de la participacion.
Este es uno de los grandes interrogantes de
la teoria democritica contemporénea.

La consecuencia préctica de las obser-
vaciones y deducciones precedentes es que
nos topamos con una ética de la violencia
que se puede darel lujo de esconder algunas
armas bajo la capa de una legalidad injusta.
Con lo cual, la respuesta a la pregunta del
millén toma un sesgo negativo, ya que hay
algunasevidencias de que, pese alareforma
constitucional, nos quedamos con el peca-
do pero sin el género. El chivo expiatorio,
la Constitucién de Niiez, fue ritualmente
sacrificado. El Moisés de Pereira rompi6
las tablas de la ley. Pero el pueblo sigue de
rodillas ante el becerro de oro. Y ya sabe-
mos c6mo hay que producireste desenlace:
no basta con enjuiciar a Aarén, y ni siquiera
al propio Moisés, hay que fundirel becerro.

(Qué camino puede emprender nuestra
pedagogia ética, distinto del chapulinesco
“siganme los buenos”, tan popularentre los
innumerables escuadrones de voluntarios o
de espontdneos poco avisados? Hay quien
afirma que es necesario recuperar la Cons-
titucién de Niifiez. Yo pienso que basta con
recuperar la de Cepeda. Como pienso que
hubiera bastado con poner en ejecucion la
de Niifiez si nuestros dirigentes lo hubieran
permitido, porque la inmoralidad no estaba
en la Constitucién. Creo, pues, que podria-
mos intentar la ruta de la recuperacion de
esa misma nueva Constitucion, de la letra
hacia la prictica.

Como hemos visto, la préctica social
depende de los estimulos y de las sancio-
nes. Y aun estas dltimas no serian sino
nuevas formas de estimular a bipedos par-
lantes que se cansan, muy rapido, de asumir
suresponsabilidad todos los dias. Una ética
realista no se puede dispensar de mirar la
realidad con este doble prisma. Pero tanto
los estimulos como las sanciones no pue-
deninsertarse en una sociedad sino median-
te la legislacion adecuada.

13. Juan Manuel Lépez, Antimemorias del revolcin,
Planeta, Santafé de Bogotd, 1994.
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La creatividad legal y JEiR!
juridica es el camino real |
para la paz en una socie-
dad que quiera ser demo-
critica. Ella supone que la
tarea de crear leyes no se |
abandona sé6lo aun puna- = |
do de personas, por res- Jml._
ponsables y diligentes que |
ellas sean. La iniciativa | | !_- i
ciudadana tiene que sefia- |
lar la direccién en que de-
sea avanzar. Después en-
trard la técnica juridica a
perfeccionar los instru-
mentos. De aquf la tras-
cendencia de conocer las [
técnicas parainfluiry con-
trolar al Congreso de la
Repiiblica.

Se pudiera, en conse-
cuencia, cerrar este razo-
namiento sugiriendo que
los esfuerzos, los recursos 4
yeltiempodedicadoaini- |
ciativas dudosas porsues-
pontdnea pobreza concep-
tual y por su improvisada "5
falta de concrecién, se ca-
nalizardn a la creacién y
apoyo de talleres civicos -
orientados alaexperimen-
tacién de estimulos y san-
ciones.

Dichos talleres conformados sélo por
grupos de interesados, o seade pacientes de
lainjusticia legal, podrian estudiar las posi-
bilidades del texto constitucional, no en
general, sino sobre los casos concretos que
tienen por resolver o, como suelen decir,
sobre las necesidades sentidas. Las con-
cientizaciones en abstracto, para formular
derechos humanos, s6lo se deberian permi-
tir en el ambiente académico y ain alli
recluidas en las torres de marfil, paraevitar
la contaminacién del ambiente civico.

Ejemplos de dichos talleres civicos en-
contramos desde la mds remota antigiiedad.
Son pluriformes. Los distintos modelos de
organizacién democratica han sido disefia-
dos, nunca importados, por las respectivas
sociedades y con los medios asu alcance. Y
esos talleres han sido, por regla general, el
viverode nuevos dirigentes. S6lo se engen-

Mu Emcst Coﬂage

dran dirigentes en la ac-
cion. Y s6lolaaccion une
a las personas. La hipéte-
sis de los talleres es que
una accion civica decidi-
da es la mejor escuela de
politica y genera una re-
accion civica igualmente
decidida. Este parece ser
elinicoantidoto contrael
individualismo posmo-
derno que nutre la indo-
lencia.

Lasagenciassocializa-
doras, sean ellas de ma-
triz politica o de tipo cul-
tural, entre las que inclu-
yo las religiosas, son las
. palestras adecuadas para
la constitucién de seme-
jantes talleres. Si en Co-
lombia, como en otras la-
titudes, esta tarea ha teni-
do que ser suplida por gru-
pos espontdneos, 0 peor
aun, por lo que se ha dado
enllamaragenciasno gu-
bernamentales, éstaesuna
evidencia de que ni las
-~ iglesias, ni las escuelas,
ni los partidos politicos
estin cumpliendo con su
tarea. Estonoes unrecha-
zo de los grupos espontineos, sino un pro-
fundo temor frente al espontaneismo, que
suele ser el alicate de la manipulacién.

Si el catolicismo olvida que se forjo
comoiglesiauniversal gracias asucriticaal
imperio romano, estd perdido. Si la escuela
occidental olvida que se consolidé resis-
tiendo a la invasién del claustro por los
soberanos, estd anulada. Si los partidos
politicos no socializan a sus afiliados para
estudiar las necesidades del pais y los ins-
trumentos disponibles para satisfacerlas,
jen qué estan?

Y puesto que el Estado colombiano tam-
poco estd a la altura de su responsabilidad,
por las razones enunciadas y por causade la
misma despolitizacion de las agencias
socializadoras, no es de extrafiar que la
democracia colombiana tenga cada dia
menos pueblo y requiera cada hora mds
soldados @

Ll
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Director de Politicas y Planificacion Regional del ILPES

Regiones Pivotales y Regiones Virtuales

Posmodernismo Territorial
y Globalizacion*

Sergio Boisier

Con un examen comparativo a las normas constitucionales recientes de
Chile, Pert y Colombia, el autor sostiene la necesidad de introducir un
alto grado de flexibilidad en la generacion de estructuras regionales; tanto
en los paises como en términos supranacionales, en un momento de
cambios en el entorno regional, dado por la globalizacién de las economias
y los requerimientos de democratizacion.

Introduccion

ay una cierta constancia

repetitiva(fractalidad di-

ran los especialistasen la

teoria del caos) en la or-
ganizacién del territorio a escala
global. Para la Organizacién de las
Naciones Unidas, ONU, el mundoesta
dividido en regiones (de hecho, las
cinco Comisiones Econémicas Regio-
nales —la Comisién Econémica para
AméricaLatinay el Caribe entre ellas—
reflejan una primera gran fragmen-
tacién del globo terrdqueo en regio-
nes). A su vez, cada una de estas
regiones estd configurada por un con-
juntode paises, especie de subregiones,

ysise haceunejerciciode focalizacion,
se descubre que también cada uno de
estos paises se fragmenta, a su turno,
en regiones o en divisiones politico-
administrativas. Estocontribuye auna
confusién en el uso del término re-
gion. Término que, segln su origen
etimolégico, no hace sino denotar un
territorio propio de lo real o de la
realeza, es decir, un territorio que con-
lleva la idea de poder politico. Desde
tal punto de vista, el concepto de re-
gidn es mds propio de una escala geo-

grifica subnacional, que de otras ma- -

yores.

Hay dreas en el mundo (por ejem-
plo, ciertos paises europeos) en donde
la existencia de una regionalidad his-

“Baja la cerviz, fiero sicambro;
quema lo que has adorado y adora
lo que has quemado”.

Palabras del Obispo de Reims a Clodoveo,

Rey de los Francos, al momento de su
bautizo en la fe catdlica.

torica precedi6 y generé una institu-
cionalidad regional (1as comunidades
histéricas en Espana y su papel en el
establecimiento de la Constitucién
Autonémica). Alli, las nuevas regio-
nes, que no hacen sino recoger, forma-
lizar, modernizar e institucionalizar
las percepciones colectivas de perte-
nencia e identidad a ciertos territorios
y précticas sociales, encuentran un
camino relativamente sencillo para su

* Este articulo recoge las ideas expresadas porel
autor en un seminario internacional en Cartagena de
Indias en noviembre de 1993. Las opiniones son de
exclusiva responsabilidad del autor y pueden no
coincidir con las del ILPES. (Instituto Latinoameri-
cano y del Caribe de Planificacién Econbmica y
Social). y
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consolidacién politica, social
y econdémica; en cierto senti-
do, estas regiones “nacen
siendo sujetos”. Por ésta y
otras razones, dichas regio-
nes demuestran una alta
funcionalidad a la globaliza-
cién en curso. En tales dreas
mundiales hay una verdade-
ra paradoja de la Moderni-
dad: ésta no logré desterri-
torializar por completo a la
sociedad, no se completo el
paso de una forma de regula-
cion basada en wuna ldgica
horizontal (la de los territo-
rios)aunaldgicavertical (la
de los sectores), como dirfa
Pierre Muller (1990). La pa-
radoja reside en que hoy se
observa precisamente una
vuelta a la territorialidad,
de manera que las socieda-
des con una Modernidad in-
completaestarian—desde este
punto de vista— mejor equi-
padas para la competencia
internacional. Naturalmente,
nose tratade una vueltaauna
territorialidad antigua, autdr-
quica, sino a una territoriali-
dad altamente interactiva,
como parte de redes.

Enotras latitudes, especi-
ficamente en América Lati-
na, lasituacién hasidoinver-
sa, puesto que en general, la
institucionalidad ha prece-
dido y generado la regiona-
lidad. Esto significa que han
habido actos politicos deli-
berados para crear (estable-
cer) regiones sin que pre-
existan elementos histéricos,
sociolégicos, antropolégicos
o de otro orden que avalen
dichos actos, mds basados en
unaracionalidadinstrumental
que en el reconocimiento de
pertenenciase identidades. Se
puede decirque tales regiones
han “nacido como objetos sin
transformarse todavia en su-
jetos”.

Revista El Paseante
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Enlaenorme mayoria de los casos,
estas construcciones regionales con-
sisten en la agregacién de varias de las
unidades preexistentes de la divisién
politico-administrativa del pais, con-
jugando una variedad de criterios para
ello (Stohr, 1969; Boisier, 1976). Este
ejercicio ya tiene en América Latina,
cuando menos medio siglo, si el re-
cuento comienza con las primeras re-
giones identificadas como cuencas flu-
viales, al amparo de la influencia del
modelo institucional de la Tennessee
Valley Authority, TVA.

Es a partir de mediados de los aiios
60enquela regionalizacion, comoun
verdadero proyecto nacional, se esta-
blece como una préctica continua, no
por ello exitosa. La racionalidad de
ellose asociacon lateoriadelamoder-
nizacién social, tan en boga por aque-
llos afios. Como lo indica Gino
Germani (1964), lateoriade lamoder-
nizacién social —en tanto teoria del
paso del subdesarrollo al desarrollo-
colocaba especial énfasisen laideade
la falta de integracion interna de los
paises como un escollo para repetir el
sendero de progreso de las economias
ya industrializadas. Las deficiencias
de integracién interna hacian referen-
ciaala carencia o déficit de la infraes-
tructura de transportes y comunica-
ciones, a la inexistencia de mercados
nacionales (y prevalencia de segmen-
tados mercados regionales) y a la falta
de un marco politico e institucional
tinico y aceptado en todo el territorio.
Larecomendaci6n de este diagnéstico
era obvia: integracion fisica, integra-
cién econdémica e integracién socio-
politica. Para facilitar esta tarea se
presumia conveniente reemplazar la
vieja division politico-administrativa
(que reflejaba una organizacién del
territorio propia del pasado colonial)
por una nueva particion territorial: las
regiones. Tales regiones cubririan todo
el territorio nacional configurando un
verdadero sistema regional.'

Un balance de los esfuerzos
regionalizadores, hecho a comienzos
delos 90, resultaba mds bien desolador.

Si el criterio de evaluacion era el ran-
go constitucional de las regiones, éste
solo se habia alcanzado en Chile (a
partir de la Constitucién de 1980 y su
modificaciénde 1991 y, especialmen-
te, a partir de la Ley Orgénica de
Gobierno y Administracién Regional
de 1993) y en Pert (a partir de la
Constitucién de 1979 y de la Ley de
Regionalizacién de 1987). Formas
juridicamente menos elaboradas de
regionalizacion existen en Colombia
desde mediados de ladécada de los 80
y en Venezuela, con larga historia de
ciclicos intentos de regionalizacién
desde 1968.

El cardcter de comodin que fue
asumiendo la palabra region —a la luz
de los comentarios iniciales— hacia de
la regionalizacion una expresién co-
riente en el lenguaje diario, tanto
politico como técnico, y el término
region se acomodo para servir distin-
tas realidades territoriales.

Al momento de escribir estas li-
neas, se percibe en América Latina
una suerte de tendencia contra-
regionalizadora.?

Para citar los ejemplos mads rele-
vantes: en Venezuela estd en marcha
una operacion de desmantelamiento
de las Corporaciones de Desarrollo
Regional y el Estado nacional esta
acentuando ladimensién estadal de la
descentralizacién, en desmedro de la
dimensién regional; en Colombia estd
planteada una importante discusién
de orden nacional acerca de la natura-
leza misma de las actuales regiones y
de sus posibles transformaciones a la
luz de la normatividad constitucional
en tanto que el gobierno nacional
apuesta, aparentemente, a la departa-
mentalizacion y a la municipaliza-
cion; en el Per, el gobierno ha des-
mantelado en la prictica toda la
arquitectura institucional regional es-
tablecida porlaadministraciénde Alan
Garcia,’ si bien el Proyecto de Consti-
tucién votadoel 31 de octubre de 1993
(Capitulo XIV) otorga “una segunda
oportunidad a la descentralizacién” al
asimilar la region al departamento;

en Bolivia, el nuevo gobierno de
Sénchez de Losada también busca la
précticadisolucién de las Corporacio-
nes de Desarrollo Regional y, al igual
que en otros paises, apela a la
departamentalizacion y a la descen-
tralizacién municipal. En Chile el caso
que podria considerarse como el mas
consolidado en materia de regiona-
lizacién, la apertura democrética y el
juego electoral estdn sacando a luz los
varios clivajes regionales, tensiones y
fuerzas centrifugas. La idea de una
regionalizacion plena (de carécter po-
litico) nunca prendi6 —por razones
obvias— en los paises federales mds
tradicionales, con la solaexcepciénde
Argentina en los anos 60 y 70.

Tal parece que la realidad preexis-
tente es mds fuerte que los intentos de
transformar o reconstruir racional-
mente y en forma exdgena y dirigista
la propia realidad. En verdad, actos
iniciales de voluntarismo politico para
ordenar el territorio, requieren de
larguisimos periodos para transformar-
seenrealidades sociales y culturales y
atin teniendo presente la velocidad
exponencial del transcurso del tiempo
social, no parece posible esperar por
la consolidacién de regiones creadas
como artificios.*

Tal vez ha llegado el tiempo de
reconocer que los intentos dirigistasy
del centro-abajo para configurar re-

1. Hay pocos documentos de gobierno en Amé-
rica Latina, que reflejen mejor este tipo de propuesta
que el publicado por la entonces Oficina de Planifi-
caci6n Nacional de Chile, ODEPLAN, con el titulo
de Politica de Desarrollo Nacional. Directrices
Nacionales y Regionales, Santiago de Chile, 1968,

2. Obsérvese bien que no se trata de una tenden-
cia antirregional, en tanto las regiones sean expre-
siones del mundo real.

3. Segiin comentarios recogidos in sifu, la exce-
siva partidizacidn y politizacién de los organismos
regionales no habria sido ajena a ello.

4. Hay que recordar que los departamentos de la
Francia Metropolitana fueron creados por un acto de
la Revolucién Francesa de una manera casi grotesca
desde el punto de vista de su delimitacién. Doscien-
1os aflos més tarde, el departamento es el referente
cultural y de identidad de la gente. En Chile, la
provincia, artefacto administrativo originado en
1786, es el referente territorial inmediato.
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giones mediante el arti-
ficio de sumar y agre-
gar unidades de la divi-
sién politico-administra-
tiva, hanllegadoaun cul
de sac. Las resistencias
son grandes y los entra-
bamientos pueden hacer
perder oportunidades
—de inversi6én, de mer-
cados, de asociacion—y
aprovechar oportunida-
des representa la vinica
formulade triunfoenun
mundo competitivo. La
competencianoes elsis-
tema que permite triun-
far siempre a los mds
fuertes; la competencia
es el sistema que permi-
te el triunfo sistemdtico
de quienes saben apro-
vechar las oportunida-
des, es decir, de los mds
hébiles.

El posmodernismo®
es el convidado de pie-
dra de los intentos de
construir regiones con un alto grado
de artificialidad inicial. Las llamadas
ideas posmodernas, enfatizan y valo-
rizan —a veces mds alld de lo pertinen-
te—ladiversidad, la heterogeneidady
la fragmentacion, y con ello reivindi-
can la unicidad e identidad del territo-
rio original y menor (la vuelta a lo
local). El posmodernismo es también
una suerte de refugio y amparo de las
minorias, y por tanto es, o puede ser,
un factor democratico, en tanto la de-
mocracia afirma el valor de la diversi-
dad dentro de la unidad.

“El problema de hoy en América
Latinaes cémo armonizarracionalidad
sustantiva conracionalidad formal [...]
El tema de la diversidad territorial es
central hoy, cuando emerge la nueva
realidad de las identidades nacionales.
El mundo se universaliza en lo econ6-
mico, pero, a la vez las identidades se
empequefiecen, nacen expresiones
nacionales [...] O sea, ante la incerti-
dumbre de universalizarme, yo me

Revista El Paseante

aseguro retornando alo comunal, alo
local...”. Esto lo planteaba el socidlo-
gochilenoJuanE. Vega(1991)enuna
entrevista de prensa a prop6sito de un
congreso de sociologfa y resulta per-
fectamente pertinente su reproduccion
en el contexto de esta argumentacion.
Probablemente una de las caracte-
risticas mas negativas de la Moderni-
dad ha sido la megalomania faiistica,
como seguramente lo dirfa Marshall
Berman (1991), consuirresistible ten-
tacién de uniformidad y de homoge-
neizacion, que tan caro cost6 a los pla-
nificadores regionales de los 60.° De
latragediade Goethe hay que recordar
siempre el crimen de Filemén y Baucis
como expresion de esta tentacién ho-
mogeneizadora. Desde tal punto de vis-
ta, el discurso posmoderno resulta ex-
tremadamente atractivo. Es en cierto
sentido, méds humanista, pero aqui hay
que cuidarse de nuevos espejismos.
“El derrumbe del Estado de Bie-
nestar y de las grandes redes sociales

de apoyo que lo ca-
racterizaron (gran
empresa, gran sindi-
cato, empleo estable
y seguridad social co-
lectiva) fortalece lo
local como un nuevo
territorio de solidari-
dad”, apunta Boisier
(1992) al comentarla
esenciadel microcos-
mos regional, es de-
_ cir, lasrelaciones en-
.. tre el hombre y el te-
~ rritorio.

En un libro de
Peter Drucker publi-
cadoen 1992, el autor
de una manera poco
feliz, titula una sec-
cién: “La vuelta del
tribalismo”, para de-
notar un fenémeno
bastante mds comple-
jo: la reivindicacion
delolocal,enuncon-
texto en el que, como
se ha dicho, “hay que
pensar globalmente para actuar local-
mente”, o en el que, nuevamente, la
revoluciéncientificay tecnol6gica hace
que se confunda lo global con lo local.

Es el peligro de la supremacia del
individuo y de la vigencia de una
especiede anarquismo territorial, que
es larespuesta pendular o dialécticaal
totalitarismo 'y ala homogeneizacion,
lo que se pone en el centro de la mira.

5. Terreno escabroso a mds no poder el
posmodemismo. La Modernidad o el modernismo,
de data natal imprecisa, se apoy0 en tres ideas pila-
res: larazén, la historia y el progreso. Freud, Nietzche
y Heidegger se encargaron de darle a la Modemidad
una poco cristiana sepultura. El posmodernismo
surge en una fecha imprecisa, no hace mucho, cuan-
do la humanidad toma conciencia que el proyecto
moderno yano era vilido. El posmodernismo estden
la calle y en los circulos intelectuales (Lyotard,
Baudrillard, Vattimo). En este trabajo, el concepto
de posmodernismo se asocia bdsicamente a una
caracteristica: la fragmentacidn.

6. La expresién planificadores regionales de
los sesenta no hace referencia sélo a una época;
principalmente hace referencia a un enfoque, lamen-
tablemente todavia vigente en no pocas organizacio-
nes piiblicas.
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Back to Basics:
,qué es una
region?

enfa razén Jos
Hilhorst
(1980) cuando
en On Unre-
solved Issues in Regional
Development Thinking es-

cribi6 que “... aunque mu-
chos parecen concordaren
que el concepto de regién
esunaconstruccién men-
tal que no tiene una con-
trapartida en la realidad,
para otros contintia sien-
do una cuestién impor- 9
tante”. Los otros son pre- \
cisamente las personas

humanas que habitan las

regiones (lo que parece

ser una expresion redun-

dante, persona humana,

no lo es por cierto, en la
antropologia tomista-
maritainiana, paralacua
la personalidad del ser humano es el
atributo que distingue laespiritualidad
de él, de su mera individualidad mate-
rial. Paraunardpida vision de la antro-
pologia cristiana, véase el articulo de
Jaime Caiceo, 1993) y los decisores y
formuladores de politicas cuyo cam-
po de accién es el desarrollo regional.
Hilhorst no ofrecié una respuesta a la
pregunta bdsica que sirve de titulo a
esta seccién y se limitd a sugerir ma-
yores investigaciones fuera del
paradigma neocldsico.

El Stanford Research Institute, SRI
(1990) sostiene que “la racionalidad
tradicional de las regiones econémi-
cas y de muchas jurisdicciones politi-
cas estd siendo rdpidamente desplaza-
daporunanuevalégicaeconémica. El
concepto de aglomeracion regional
describe en forma mds precisa los
patrones econdmicos contemporaneos
que los tradicionales Iimites politicos.
Laeconomia global hallegadoaserun
mosaico de regiones econémicas,
desplegdndose a través de multiples

75
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jurisdicciones politicas. Esta tenden-
cia ha producido y crecientemente re-
querird nuevas formas de colabora-
cion entre naciones, Estados, conda-
dos y ciudades™ (énfasis anadido).

El punto central es que la raciona-
lidad regional estd cambiando, como
lo plantea el SRI. Casi todos los cam-
bios contextuales y estructurales en
tornoal conceptode region se deben al
doble impacto de larevolucidn cienti-
ficay tecnolégicay delaglobalizacion.
Esto obliga a pensar de nuevo la idea
de regién, volver a lo fundamental,
pero sin la absurda pretension de
reestablecer categorias obsoletas.

Tres conceptos fuertemente liga-
dos a la definicién prictica de regio-
nes, y por tanto, a los intentos de
regionalizacién, han sido: distancia,
friccion del espacio y contigiiidad.
Estos tres conceptos entraron en una
fase de obsolescencia debido a la
robotizacién, a la miniaturizacién y a
la satelizacién. La consecuencia in-
mediata ha sido la brutal reduccién en

7

7

i

los costos de trans-
portes (terrestres,
aéreos y maritimos)
y comunicaciones.
El costo de una lla-
N\, mada telefénica
NN\ intercontinental no
% tiene nada que ver
hoy con la distan-
cia, sino con la in-
tensidad de ocupa-
\ ‘ ciéndel satélite usa-
do en ese momento
y de las respectivas
estructuras tarifarias
(que suelen formar
parte del drea regu-
lada de los merca-
dos). La creciente
importancia de las
comunicaciones
como factor loca-
cional —versus fac-
tores tradicionales—
acuiia términos
comotelecarreteras
ytelepuertos. De he-
cho, un bir de infor-
macién puede producir en una region
unaoperaciéneconémicade unacuan-
tiamayor que el embarque de un navio
con carga completa de productos rra-
dicionales. Casi toda la construccion
intelectual hecha por Walter Isard y
sus colaboradores de la Universidad
de Pennsylvania, bajo el ambicioso
titulo de “cienciaregional”, entro, por
este hecho, a un callején sin salida,
como premonitoriamente lo anotase
Stuart Holland (1976) en Capital
versus the Regions.

En el pasado el ramario de las re-
giones constituia un criterio impor-
tante en su definicién. Una region
grande,’ tenia, presumiblemente, me-
jores posibilidades de defenderse de
crisis ciclicas originadas en el comer-

¥
i
/

7. En el doble sentido geografico y econémico.
Sin embargo, el tamaiio geogréfico se suponia limi-
tado convenientemente por la tecnologia y costos de
transporte y a sus efectos sobre la presencia del
aparato administrativo en toda la region.




| Revista Foro

Territorio, Ciudad y Democracia 21

cio externo y tenia, también presumi-
blemente, mayor poder politico. En
este iltimo caso se pasaba por alto que
el poder depende, no del tamafio, sino
del control asimétrico de recursos es-
casos, algunos de los cuales ni siquie-
ra son de naturaleza material.

Eltamafio, comocriterio paraesta-
blecer regiones, también entré en una
fase de obsolescencia. A cambio del
tamaiio, lo que hoy intere-
sa es la complejidad es-
tructural de un territorio
organizado.®

Ahora sf es razonable
Peter Drucker —en el mis-
mo libro citado atrds — al
comentar que: “con el di-
nero y lainformacién con-
vertidos en trasnacionales,
inclusive unidades muy &
pequerias son ahora eco- / Vo
némicamente viables.
Grande o pequefio, todo el 4
mundo tiene igual acceso
al dinero y a la informa-
cion y en los mismos tér-
minos. En realidad, los
verdaderos éxitos sin pre-
cedentes de los (ltimos 30
aios han sido paises muy
pequeiios”. Parece licito
reemplazar paises por re-
giones en el parrafo ante-
rior.

rritorio organizado como un sistema
dindmico, su estado final depende de
si se trata de un sistema cerrado o
abierto. En el primer caso, el estado
final conlleva a la maximizacion de la
entropia, en tanto que en el segundo,
el estado final equivale ala maximiza-
cion de la sinergia.

Desde un punto de vista comple-
mentario y recuperando categorias em-
pleadas por César Vapiiarsky (1969),

Si el territorio organi- Revista El Paseante

zado se visualizacomouna

estructura sistémica, sus dos caracte-
risticas mds importantes son precisa-
mente su complejidad y su estado
final.Lacomplejidad serefierea: 1)la
variedad de estructuras internas que
es posible identificaren el sistema;’2)
los diferentes niveles de jerarquia a
través de los cuales se establecen los
mecanismos de retroalimentacién y
control del sistema, y 3) las articula-
ciones no lineales presentes en el sis-
tema, que generan estructuras
disipativas (por el contrario, un ejem-
plo tipico de articulaciones lineales
estd dado porlos coeficientes técnicos
de insumo-producto). Siendo el te-

la complejidad estructural de un terri-
torio organizado, visto como estructu-
ra sistémica, puede medirse mediante
los atributos de interdependencia y
cerramiento. La complejidad estruc-
tural se caracteriza por una alta
interdependencia y un bajo cerra-
miento."" Estd por construirse una cien-
cia de la economia compleja o una
teoria econémica de la complejidad,
que sirva como marco conceptual y
quetal vez proveael instrumental para
trabajar més concreta y operacional-
mente el tema de la complejidad.
Asipues, hoy labtisquedanoapunta
adeterminarcudn grande debe seruna
regi6n; mds bien y por el contrario, lo

que interesaes determinar el territorio
organizado de menor tamano que si-
multdneamente presente una elevada
complejidad estructural. Por razones
de conveniencia practica, esta biisque-
da hacia abajo debe limitar en la divi-
sién politica-administrativa vigente
(precisamente lo que se queria elimi-
nar 20 afios atris).

En otro plano, la cultura y la iden-
tidad asociadas al territo-
rio hoy se revitalizan, no
s6lo como valores intrin-
secos, sino como factores
de competitividad regio-
nal. Los territorios organi-
zados son los nuevos acto-
res de la competencia in-
ternacional por capital, por
tecnologiay por nichos de
mercado. Tales territorios
—en tanto regiones—deben
proyectarse a si mismos
como unaunidad coniden-
tidad reconocida, como
una totalidad diferencia-
da, capaz de ofrecer una
imagen corporativa en el
mejor sentido del término.
Estoresulta posible sélosi
laregi6n es capaz de gene-
rarun proyecto socialmen-
te concertado de region,
que no es otra cosa que un
verdadero proyecto politi-
co generador de unamovi-

lizacién social. Muchas ve-
ces ello no serd posible si tal proyecto
no se acompana y articula con un
proyecto cultural que genere y/o re-

8. El rerritorio atraviesa por una secuencia de
estados: primeramente se trala de territorios natura-
les, que se transforman en territorios equipados, los
que devienen posteriormente en la categoria mds
compleja de territorios organizados. En relacién con
el concepto de complejidad, hay obligadas referen-
cias a los trabajos del Premio Nobel, 1. Prigogine.

9. En este caso dicha variedad alude a estructu-
ras del siguiente tipo: urbanas, productivas, sociales,
politicas.

10. La interdependencia se refiere a la propor-
cién de interacciones reales o efectivas con respecto
al total terico y el cerramiento se refiere a la propor-
cién de interacciones que son completadas dentro
del sistema.
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fuerce la identidad de la comunidad
con su propio hébitat regional."" Aun-
que muchos se resisten a emplear el
término marketing regional, en reali-
dad unanuevae importante funciénen
la gestién contempordnea del desarro-
llo regional consiste precisamente en
la promocién de la regién en los mer-
cados externos. La adecuada combi-
nacién de endogeneidad y exoge-
neidad, clave del desarrollo regional
exitoso se basa en parte en la calidad
del marketing, en tanto el capital
transnacional moderno considera el
entorno territorial (percepcion colec-
tiva, identificacién, consensualidad)
como un factor estratégico para su
localizacién. Laimportanciade laiden-
tidad regional como factor de desa-
rrolloregional estd destacada en traba-
jos de Maria Rosa Colantuono (1991)
y de Vicente Palermo (1988) en el
caso argentino.

La flexibilidad, la elasticidad y la
colapsibilidad o maleabilidad son re-
quisitos indispensables de todaregién
moderna, en cuanto ellos son factores
facilitadores de la entrada y salida de
redes, con velocidad y oportunidad.

La flexibilidad puede facilitarse
mediante normas, incluso constitu-
cionales, que permitan la asociacién
territorial a partir de la voluntad poli-
tica de las partes. Indiscutiblemente,
ellotiene considerablesimplicaciones
acerca del cardcter democrdtico de las
regiones. En este sentido es importan-
te hacer referencias a la Constitucion
de Colombiay aladel Peri. Enel caso
de Colombia, el articulo 306 de la
Constitucién establece que: “Dos o
mds departamentos podrén constituir-
se en regiones administrativas y de
planificacién, con personerfa juridi-
ca, autonomia y patrimonio propio.
Su objeto principal serd el desarrollo
econémico y social del respectivo te-
rritorio”, y el articulo 307 sefala que:
“La respectiva ley orgénica, previo
concepto de la Comisién de Ordena-
miento Territorial, establecerd las con-
diciones para solicitar la conversion
de la region en entidad territorial. La

decisién tomada por el Congreso se
someterd en cada caso a referendo de
los ciudadanos de los departamentos
interesados...” Por su parte, en el ar-
ticulo 190 de la Constitucién del Perd
'(sometida areferendoel 31 de octubre
de 1993) se lee: “Lasregiones se cons-
tituyen por iniciativa y mandato de las
poblaciones pertenecientes a uno o
mds departamentos colindantes. Las
provincias y los distritos contiguos
pueden asimismo integrarse o cam-
biar de circunscripcién...”

La elasticidad" y la colapsi-
bilidad" (o maleabilidad) de las re-
giones se refieren a sus condiciones
estructurales que les permiten adap-
tarse al entorno, sea absorbiendo ele-
mentos exégenos, sea adecuando su
tamaiio a las condiciones del medio.
Estas dos caracteristicas se contrapo-
nen a la rigidez de las estructuras
regionales del pasado.

Del pivote a la asociatividad
y de alli a la virtualidad

eniendo en cuentalas carac-

teristicas que hoy interesan

como atributos de las regio-

nes, sugiero llamar regio-
nes pivotales a 10s territorios organi-
zados complejos, identificables a la
escalade ladivisién politico-adminis-
trativa histérica. Estas regiones pivo-
tales serdn provincias en algunos pai-
ses, departamentos en otros y Estados
en algunos paises federales. En todos
los casos son las menores unidades
politico-administrativas que al mismo
tiempo son estructuralmente comple-
jas y poseen cultura, e identidad y
flexibilidad."

Estas regiones pivotales (que se
parecen algo a las core regions de
John Friedmann, pero que no son ne-
cesariamente de cardcter metropolita-
no) pueden formar regiones de mayor
amplitud -regiones asociativas — a
partir de la unién voluntaria con uni-
dades territoriales adyacentes. Estoes
exactamente lo que se plantea en las
Constituciones de Colombia y del

Peri; si bien en la Constitucién co-
lombiana no se hace mencién explici-
ta a la contigiiidad, ello parece deri-
varse del texto del articulo 4o. del
Proyecto de Ley 184 de 1992, al esta-
blecerse que la region administrativa
y de planificacién serd “una divisién
del territorio para el cumplimiento de
funciones nacionales de planificacién”.
En el caso del Peri —como se vio
atrds— la Constitucién es explicitacon
respecto al cardcter de colindante de
los departamentos.

(Qué diferencia a estas regiones
asociativas de las actuales regiones?
La libre voluntad de los asociados y
portanto, el cardcter democréticode la
region, cuando la situacién se compa-
racon laimposicion tradicional hecha
por el centro politico nacional. En
tanto las regiones son una expresion
de una voluntad libremente expresa-
da, se eliminan una serie de clivajes de
lasregiones actuales, que precisamen-
te estan impidiendo el funcionamien-
tode tales regiones como construccio-
nes con contrapartida real en la histo-
ria, en la mentalidad de las personas.

Los costos de transaccion han re-
sultado sumamente elevados en cier-
tos casos de conformacién de regio-
nes. La asociatividad regional permi-
tirfa reducir significativamente tales
costos.

Las regiones pivotales o las regio-
nes asociativas, pueden hacer arre-

11. Véase al respecto el trabajo de Sergio Boisier
(1992) “La gestion de las regiones en el nuevo orden
internacional: cuasi-Estados y cuasi-empresas”, para
una argumentacién en detalle acerca de proyectos
politicos y culturales regionales.

12. Corresponde al concepto inglés de resiliency,
es decir, la capacidad de un cuerpo de absorber
impactos externos, recuperando su forma original.

13. No estd clara la existencia en la lengua
espaiiola de esta palabra, que, en cualquier caso,
alude en ingenieria, a la propiedad de deformacién
de los cuerpos. Un ejemplo sencillo de colapsibilidad
(distinto de colapsabilidad) se encuentra en los tu-
bos de pasta dental, hechos de aleaciones blandas de
plomo.

14. Para citar algunos ejemplos concretos, el
departamento de Antioquia en Colombia, la provin-
cia de Valdivia en Chile, el departamento de Santa
Cruz en Bolivia, el departamento de Arequipa en el
Perd, son casos de regiones pivotales.
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glos cooperativos ticticos con otras
regiones paradar lugar aunacategoria
superior del ordenamiento anidado
regional: las regiones virtuales. Una
region virtual es el resultado de un
acuerdo contractual (formal o no) en-
tre dos o mds regiones pivotales o
bien, asociativas, para alcanzar ciertos
objetivos de corto y mediano plazo."

Esto que puede sonar a fantasfa,
ocurre en la realidad. Lo peor que
puede suceder a la profesién de de-
sarrollistas regionales es quedar, una
vez mds, sobrepasada por los hechos,
en un rezago permanente de ideas en
relacién con la realidad.

En el escenario europeo, José L.
Curbelo (1993) muestra que: “Son ya
muchas las experiencias de regiones y
municipios (generalmente los de ma-
yor tamafio) que establecen protoco-
los de cooperacién con otras regiones
y ciudades comunitarias para el desa-
rrollo de programas conjuntos”.'® El
programa Liege-Europe Development-
Action, LEDA, en Bélgicatiene como

proposito—entre otros— reforzary em-
pujar las alianzas entre Liege y otras
ciudades comparables en el plano in-
ternacional, a partir del slogan: “aso-
ciarse o morir”.

La idea de una regién virtual es
ciertamente deudora de una modali-
dad de operacién desarrollada por las
grandes corporaciones transnacio-
nales. El siguiente aviso periodistico
internacional, de muy reciente data,
ilustra el punto:

IBM siempre presente en los gran-
des avances del mundo de la computa-
cion, lanza el primer sistema basado
en Power PC. El microprocesador de
mds alto rendimiento en el mundo,
producto de la alianza de tres grandes:
IBM, Motorola y Apple. Fabricado
por IBM Electronics Division.

Este es precisamente un ejemplo
deuna corporacionvirtual, un arreglo
temporal para lograr un propésito de-
terminado: competir con INTEL enel
mercado de los chips de computacién.
Logrado el objetivo, la asociacién se

disuelve; en otras palabras, ninguno
de los tres socios originales ha perdido
su identidad corporativa.

La corporacién virtual es una red
temporal de compaiifas independien-
tes ligadas por tecnologfa de informa-
cién que les permite compartir habili-
dades, costos y acceso a los mercados
de cada una de ellas."” Los atributos
claves de la asociacién virtual son:
1) tecnologia: las redes de informa-
cién permiten que compaiifas y em-
presarios alejados en distanciase unan

15. Normalmente la introduccién de un nuevo
producto de alto contenido tecnolégico o la ocupa-
cién de un nicho de mercado o la defensa de un
espacie o de un territorie de negocios e influencia.

16. El mismo Curbelo cita en su trabajo el
ejemplo de los llamados cuatro motores de Europa
(R6dano-Alpes de Francia, Baden-Wirttemberg de
Alemania, Lombardia de Italia y Cataluiia de Espa-
fia) que adnan sus esfuerzos para el desarrollo de
programas de investigacion cientifica y tecnol6gica.

17. Véase el informe especial de Business Week
(1993) titulado “The Virtual Corporation” y el arti-
culo de The Economist traducido y reproducido por
el diario El Mercurio (Santiago de Chile, 6 de marzo
de 1993) y titulado “El fin de la firma global”.
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y trabajen al unfsono de principio a
fin. La sociedad se basa en contratos
electrénicos a finde que no tengan que
inmiscuirse los abogados y se puedan
acelerar las uniones; 2) excelencia:
como cada socio aporta su habilidad
de base al esfuerzo, puede ser posible
crear una organizacién que sea lo ne-
jor en todo. Todas las funciones y
procesos pueden ser de nivel mundial,
algo que ninguna compaiifa puede lo-
grar sola; 3) sentido de la oportuni-
dad: las sociedades serdn menos per-
manentes, menos formales y tendrin
un mejor sentido de la oportunidad.
Las compaiifas colaboran para apro-
vecharunaoportunidad especificaofre-
cida porel mercado y, casi siempre, se
disgregan nuevamente cuando la ne-
cesidad cesa de existir; 4) confian-
za: estasrelaciones obligan a las com-
paiifas a depender mucho mds unas de
otras y exigen un nivel de confianza
mucho més alto. Comparten un senti-
do de destino conjunto, lo cual signi-
fica que el destino de cada socio de-
pende del otro; 5) ausencia de fronte-
ras: este nuevo modelo corporativo
redefine las fronteras tradicionales de
la compaiiia. La mayor cooperacién
entre competidores, proveedores y
clientes hace dificil determinar donde
finaliza una compaiia y dénde co-
mienza la siguiente.

El concepto de empresa-relacion,
parecido al anterior, se refiere a una
red de alianzas estratégicas entre gran-
des firmas, que cubren industrias y
paises diferentes, pero que se mantie-
ne unida por metas comunes que los
alientan a actuar casi como una firma
individual. Tal alianza es impulsada
no sélo por el cambio tecnoldgico,
sino porlanecesidad politica de tener
bases locales miiltiples.

No se trata, por cierto, de transfor-
mar las regiones en empresas, pero es
evidente que, desde el punto de vista
de la gesti6bn moderna del desarrollo
regional, hay bastante qué aprender de
las estrategias de las grandes corpo-
raciones. El desarrollo de los aconte-
cimientos en el mundo empresarial
avala la proposicién de considerar a

las regiones como cuasi-empresas, es
decir, como organizaciones comple-
jas con formas de relacionamiento
con el entorno que se parecen a las
estrategias de desarrollo de las gran-
des corporaciones.

La configuraciéon de regiones
virtuales agrega a los elementos cita-
dos anteriormente, otro de carécter
mas subjetivo, que ya fue, por lo de-
mds, mencionado en piginas previas:
laidentidad. Un fuerte sentimiento de
identidad regional constituye la tinica
garantia para sostener unequilibrio en
laasociacién virtual e impedirque ella
se transforme en una forma de absor-
cién ode dominacién. Talidentidad es
el producto de una cultura regional,
entendida como el conjunto de valo-
res, simbolos y précticas sociales (una
cosmogonia y una ética) que unificay
separa simultdneamente a fin de pro-
ducirlaidentidad. Culturaeidentidad
basadas en la valorizacién de ladiver-
sidad (algo muy propio del posmo-
dernismo), como bien lo planteé
Horacio Cerutti-Gulberg (1991)enun
simposio de la Universidad de Varso-
via.

Lasideasiniciales sobre virtualidad
regional, que no tienen sino €scasos
meses de vida, han despertado consi-
derable interés cuando han sido pre-
sentadas, presumiblemente por dos
razones: por un lado, permiten superar
tensiones al parecer insolubles en
muchas regiones actuales construidas
desde el centro abajo y por otro, res-
ponden evidentemente aunacreciente
percepcionacercade ladindmicade la
globalizacién.'®

Al comentar las dificultades para
distinguir estructuras regionales niti-
das en el caso de Argentina, Philippe
Grenier (1993) senala: “... el nivel més
alto, en efecto, estd representado por
las reagrupaciones que intentan efec-
tuar las provincias, en este clima de
competencia nacional e internacional
propiciado por el neoliberalismo eco-
némico vigente desde casi dos dece-
nios. La escala provincial estando, en
tal contexto, demasiado chica, y las
regionalizaciones anteriores corres-

pondiendo a un enfoque desarrollista
mds bien nacional, otras férmulas se
estdn buscando, abiertas al exterior,
como, por ejemplo, un Norte Grande
abarcando los ya cldsicos noroeste ar-
gentino y nordeste argentino, NOA y
NEA, e integrando, via el GEICOS
—integracién del centro oeste del
sur de América-, a los paises vecinos,
Chile, Bolivia, Paraguay...”

Habria que concluir en relacién
conesteejemplo, unesfuerzode virtua-
lidad regional. En general, los pro-
yectos de integracion fronteriza —y
existen muchos programas de esa na-
turaleza en América Latina— son tam-
bién ejemplos pricticos de la biisque-
da de arreglos virtuales.

:Deconstruccion regional
ahora?

no de los mds completos

argumentos a favor de la

idea de construir regiones

en un sentido social y poli-
tico, fue publicado por Sergio Boisier
(1991) como culminacién de un con-
junto de trabajos que apuntaban a la
forma de combinarelementos end6ge-
nos y exégenos en el desarrollo regio-
nal.

Las regiones ahora definidas como
pivotales son, por definicién, regiones
con un elevado nivel de autocons-
truccién, sobre todo, social. Sin em-
bargo, pueden presentar carencias en
suarquitectura politicay administrati-
va, originadas en bajos estadios de
descentralizaci6n politico-territorial.

18. A titulo de ejemplo, el Departamento Admi-
nistrativo de Planeacién del Departamento de
Antioquia (Colombia) ha producido un informe in-
terno, “Propuesta para liderar la conformacién de la
regi6n administrativa y de planificacién del occi-
dente colombiano”, en el cual se afirma que: “La
region del occidente colombiano se concibe como
un proceso de alianzas estratégicas entre departa-
mentos, con el fin de aprovechar oportunidades y
asumir retos impuestos por los nuevos escenarios
mundiales y nacionales”. La prensa de Arequipa en
el Perii, de Concepcién y de Valdivia, en Chile ha
recogido este tipo de propuesta con notable entusias-
mo.
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La construccién social y politica
de las regiones, como proceso esen-
cialmente end6geno, continuard sien-
do un desaffo en la mayoria de las
regiones asociativas."® A partir de una
voluntad comiin explicita serd mds
facil disefiar y poner en ejecucién un
proyecto politico regional, sin el cual
laregion no dejard de ser, por lo gene-
ral, un mosaico de departamentos o de
provincias.

Esimportante recalcar lasignifica-
cién de la voluntad comiin en la
asociatividad regional. La aspiracién
regional como movimiento social es
comentada sociolégicamente por
Bernard Poche (1985) en los siguien-
tes términos: “Ella hace de lareivindi-
cacién regional un movimiento so-
cial, caracterizado por una situacion,
la del desarrollo desigual generado
porun Estado central tecnoburocrdtico,
y por sus actores, los de una lucha
social construida sobre el modelo de la
luchade clases. Habiendo sido laiden-
tidad local destruida en el proceso de
desarrollo desigual, sureconquista sir-
ve entonces de vector a esta lucha,
cuya finalidad es la reconstitucion de
una autonomia cultural y econémica
sobre la base de la identidad recons-
truida. La dimensién politico
institucional es finalmente superada
en beneficio de la dimension de
sociabilidad, que la sustituye en el
papel de organizador de la estructura
social” (subrayado en el original).

Ladescentralizaci6n politica, refe-
rida a las regiones pivotales, se con-
vierte en una condicion sine qua non,
para construir hacia arriba una jerar-
quia anidada de regiones. La descen-
tralizacion otorga autonomia para de-
cidir, velocidad paraactuary recursos
paralaejecucién. No basta, desde este
punto de vista, la mera descentraliza-
cién territorial (como laexistente hoy
en Chile), ya que la configuracién de
regiones asociativas requiere de deci-
siones politicas enddgenas, es decir,
radicadas en cuerpos politicos regio-
nales directamente elegidos por la
poblacién.
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Hay que reflexionar sobre el hecho
de que a medida que se configuran
regiones asociativas a partir de un (o
mads) pivote, se gana en tamafo y
diversidad, pero se pierde en comple-
jidad e identidad.” Seria posible, des-
de luego, pensar en una suerte de
andlisis marginal de beneficio-costo
que permita decidir acerca del limite
del agrandamiento regional.

Otro asunto complejo que surge, si
se piensa en la aplicacién prictica de
estos conceptos, es que tal vez no
todas las unidades de la divisién poli-
tico-administrativa vigente en un pais
se integren enregiones asociativas. El

resultado inmediato es que no se con-
figuraria un sistema nacional regio-

19. Por ejemplo, si la actual regién de la Costa
Atléntica colombiana o la actual regi6n del occiden-
te colombiano, deciden pasar a la categoria de re-
gidn de administracidn y de planificacién, mediante
el libre acuerdo de los departamentos que actual-
mente las configuran (0 mediante otros arreglos
departamentales), serd necesario impulsar a fondo
sus respectivos procesos de construccién.

20. A la provincia de Concepcién en Chile, que
es una regién pivoral, su unién con las provincias
vecinas de Nuble, Arauco y Bio-Bio, le resta com-
plejidad y torma difusa su identidad, al punto que
puede cuestionarse la utilidad colectiva de la llama-
da regidn del Bio-Bio. Igual predicamento podria
hacerse con respecto al departamento de Antioquia
o al departamento del Valle en Colombia, en rela-
cién con la regién occidente.
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nal; se llegaria mds bien a una archi-
pielagizacion regional del territorio
nacional. Si se considera que la prin-
cipal utilidad de los sistemas naciona-
les regionales era facilitar l1a desagre-
gacion regional de los planes nacio-
nales y establecer una politica nacio-
nal de desarrollo regional, dos cues-
tiones que quedan por completo fuera
del paradigma econémico vigente, la
mentadaarchipielagizacion carece de
verdadera importancia.

¢ Qué estructuras —politicas y ad-
ministrativas— son requeridas para
operacionalizar una regién virtual?
Puesto que el acuerdo virtual es tran-
sitorio, no puede pensarse en crear
organismos estables y permanentes.
Estohacede la coordinacion, mas que
de la direccién unificada, el eje de la
cooperacién. A su vez, la coordina-
cién descansa en la comunicacion; el
hecho de que la tecnologia actual per-
mita lacomunicacién en tiemporeal y
cara a cara, facilita los arreglos vir-
tuales. De nuevo, los costos de tran-
saccion pueden resultar elevados y,
como apunta Alexander (1992), lapla-
nificacién se hace necesaria en estos
casos como parte de la respuesta a
altos costos de transaccién de merca-
do. En particular, la planificacién se
asociaconlajerarquia,laque aparece
en varias formas, desde organizacio-

nes unitarias simples hasta marcos
complejos y sistemas interorganiza-
cionales, como serian las regiones
virtuales. Cuando se desarrollan rela-
ciones difusas y de confianza —cara a
cara, segiin Berger y Luckmann
(1968)- se disminuyen los costos de
transaccién, permitiendo el surgimien-
todeespecializacionesflexibles,como
acota Claudio Rojas (1993) en un re-
ciente y preliminar estudio sobre la
debilidad de los actores sociales de la
region del Bio-Bio, en Chile.

Hay diferentes papeles para la so-
ciedad civil y para la sociedad politica
de las regiones en la conformacién de
las relaciones asociativas y de las
virtuales. En el primer caso, son los
actores politicos los relevantes, en tanto
que en el segundo, son més importan-
tes los actores civiles (empresarios y
otros).

Vista la jerarquia anidada de re-
giones pivotales, asociativas y vir-
tuales, parece evidente que ella res-
ponde a una visién constructivista,
mds que positivista, de la realidad, si
al menos se considera su multiplici-
dad y su heterogeneidad. A ello hay
que agregar que el observador-opera-
dor se incluye en la propia percepcién
de la realidad, tinica forma definitiva
de salir al paso de las construcciones
de arriba-abajo o del centro a la

periferia. Siguiendo a Edgar Morin,
no hay sujeto sino en relacién con un
ambiente exterior, que le permite re-
conocerse, pensarse, existir; de esta
forma se reflejamejor la complejidad,
evitando el reduccionismo analitico-
cartesianoque “‘en buscade lasregula-
ridades, redujo lo complejo a lo sim-
ple”, al decir de Cecilia Montero
(1993).

La autodeterminacion y 1a flexibi-
lidad parecen constituir, en dltimo
término, los dos grandes ejes de la
configuracién de esta suerte de jerar-
quia anidada de regiones pivotales,
asociativas y virtuales. El paisaje re-
sultante no puede ser percibido en
términos estéticos, sino en términos
dindmicos. La mejor figura metaférica
del paisaje serfa un film en cdmara
lenta de un surtidor de agua, en el que
se veria la multiplicidad y simulta-
neidad de estructuras que se forman y
se deshacen; es también la pelicula en
cdmara lenta de una erupcién volcani-
ca. Laautodeterminacion esunacues-
tiénde orden psicosocial y politico, en
tanto que la flexibilidad es una cues-
tién de orden técnico y administrati-
vO.

Los arreglos virtuales tienen, ade-
mis, la caracteristica de ser maltiples,
esdecir, un mismo pivote o unamisma
regién asociativa puede mantener en

CUADRO 1
Caracteristicas Esenciales de los Tres Tipos Regionales

Pivotal Asociativa Virtual
Configuracién Histérica Consensuada Contractual
Estructura Compleja Heterogénea Complementaria
Construccién Autoconstruida Por construir Selectiva
Tipo de planificacién Estratégica Gestion Téctica
Tipo de proyecto regional Estratégico Politico Coyuntural
Especialidad Continua Continua Discontinua
Motivacién societal Autoafirmacién Poder + desarrollo Competencia
Temporalidad Permanente Largo plazo Pactada
Descentralizacién Territorial Territorial + Politica Funcional
Sistema decisional (P) (O+P) (T+0+P)y>*

21. Estas categorfas corresponden a las utilizadas por H. D. Linstone (perspectiva récnica, perspectiva organizacional y perspectiva personal), “La necesidad de
perspectivas miltiples en la planificacién”, en Revista de la Cepal No. 31, Santiago de Chile, 1987.
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forma simultdnea, varias ligazones
virtuales, cada una de ellas conforma-
da de manera ad-hoc.

(Por qué una nueva forma de
regionalismo ahora? La respuesta es
que la globalizacién y la emergencia
de agrupaciones supranacionales como
la Comunidad Europea, han produci-
dounacontracorriente: el deseo de los
individuos de pertenecer a una comu-
nidad mds pequena. Las nuevas tec-
nologias, porotro lado, hacenrealidad
el suefio de Schumacher, lo pequefio
es hermoso y la regién, hoy, prueba
ser la unidad 6ptima para la adminis-
tracién del desarrollo econémico, al
paso que el Estado-Nacion se encuen-
tra cuestionado desde arriba y desde
abajo, por muy pequefio o por muy

grande, para ocuparse de los asuntos
globales por un lado, y de los locales
por otro.

El cuadro 1 resume las principales
caracteristicas de los tres tipos de re-
giones.

(Serd ésta una proposiciéon de
regionalizacion light, o sea, propia-
mente posmoderna en su liviandad?
Nada de eso.

El posmodernismo de la propuesta
radicaen la superacién de la tentacién
homogeneizadora, tan tipicamente
moderna y en la introduccién de un
considerable grado de flexibilidad,
caracteristica mds propia del post-
fordismo que de la posmodernidad y
en cualquier caso, requisito ineludible
de la contemporaneidad. “Ahora se

impone laideade la sociedad comoun
conjunto de flujos incontrolables, en
perpetuo cambio, en medio de los
cuales los actores elaboran estrategias
individuales, y se aferran a identida-
des culturales fragmentarias. Es la
cultura posmoderna...”, segtn lo co-
menta Cecilia Montero en el articulo
ya citado.

Con independencia de las prefe-
rencias personales, los metarelatos mo-
dernos han perdido parte de su validez
y la sociedad parece regresar a ciertos
fundamentalismos que se suponian
superados, algunos negativos y otros
no: el nacionalismo, el racismo, el
sentimiento regional, nuevos misticis-
mos y hasta “el regreso de los brujos” @
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Participacion Ciudadana:
un desafio legal

Jordi Borja

Las consideraciones del autor sobre los mecanismos de participacién
ciudadana establecidos por la Carta Municipal en Barcelona y puestos en
ejecucion hace 5 ainos muestran un camino. Su conocimiento de experien-
cias de participacion en Europa, América Latina y Estados Unidos se
vierte actualmente en su trabajo de asesoria en el Plan Estratégico Bogota

2000.

a participacién de la sociedad

civil en el gobierno y en la ges-

tién de la ciudad vuelve aestar a

la orden del dia. A las razones
generales, comunes a otros momentos his-
toricos (democratizacién politica, exigen-
cia social de los sectores sacrificados porel
desarrollo urbano, reivindicacién de identi-
dades colectivas) se afiaden otras mds actua-
les:

1) El crecimiento de la ciudad y de sus
actividades multiplica los problemas de
calidad de vida y aumenta las demandas de
bienestar social de los residentes y de los
usuarios de la ciudad. Las problematicas
tienen dimensiones cada vez mds especifi-
cas y las demandas proceden de grupos
heterogéneos. Las ofertas piblicas deben
diferenciarse y necesitan que se expresen
claramente las demandas para adecuarse a
ellas. Laregulacién de éstas, que en muchos
aspectos pueden ser contradictorias, requie-
re mecanismos de participacién miiltiples,
tanto en los procesos de elaboracion y de
deliberacién como en los de ejecucién y
gestion. La participacion ciudadana es hoy

unrequisito indispensable de lademocracia
local.

2) La multiplicidad y la diversidad de
funciones y servicios que realizala adminis-
tracién producen unos costos cada dia mas
dificiles de asumir y tienden a generar es-
tructuras burocréticas cada vez menos efi-
cienteseconémicay socialmente. Lacoope-
racion publico-privada en sus diversas for-
mas y dimensiones (desde la participacién
de los grandes agentes econémicos y socia-
les en el Plan Estratégico, hasta la colabora-
cién de colectivos de base o de individuos
—mediante el voluntariado o remuneracién—
en la realizacién de prestaciones sociales
como, por ejemplo, atencién a la tercera
edad) es hoy un mecanismo indispensable
de lagestion publica. La gestion participativa
es una necesidad funcional.

3) La indudable crisis de la democracia
representativaanivel nacional e internacio-
nal puede ser compensada, por lo menos en
parte, en el dmbito local, donde se da una
relaciéndirectay continuada entre elector y
elegido, entre gobernante y gobernado. Es
decir, personalizacion, comunicacién y con-
trol de la representacion politica.
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4) Los procesos de
marginacién y de ex-
clusién que se dan per-
manentemente en
nuestras sociedades,
mds visibles, mds
préximos, més graves
muchas veces en las
grandesciudades, pue-
den ser combatidos
més eficazmente en
4dmbitos territoriales
locales, donde es posi-
ble combinar la actua-
cién integral, la proxi-
midad social y la soli-
daridad inmediata.

Todas estas razones
nos llevan a plantear-
nos la urgencia de un
desarrollo politico-le-
gal de la participacion
ciudadana, condicién
de su eficacia general.
La juricidad de la par-
ticipacion obliga a los
fuertes y refuerzaalos
débiles.

A continuaciéon no
expondremos las di-
mensiones politicas y
legales de la participa-
cién ciudadana que ya
hansidotratadas y has-
ta cierto punto lleva-
das a la prictica, como
s0on;

1) El sistema electoral para designar a
los gobernantes y representantes locales.
Creemos que el actual sistema requiere re-
formas importantes en: eleccion directa del
alcalde y de los presidentes de distrito (o
cabeza de la lista mds votada), elecciones
primarias (o por lo menos listas abiertas o
posibilidad de panachage) elecciones de
los consejeros de distrito primando el voto
personal sobre las listas, etcétera.

2) La descentralizacién del gobierno
municipal. Barcelona ofrece un modeloque
nos parece exitoso: distritos grandes y con
identidad propia, aceptacién (timida, pero
real) del pluralismo politico (el presidente
de distrito estd més vinculado a la mayoria

John Vassos, Contempo Phobia

politica distrital que a
la del gobierno muni-
cipal), competencias y
funciones que permi-
ten a la ciudadania re-
solver la gran mayoria
de gestiones en el dm-
bito del distrito, diver-
sidad de mecanismos
de participacién ciuda-
dana, influencia politi-
careal sobre el gobier-
no de la ciudad, etc.
Aunque es un modelo
atin incompleto desde
el punto de vista politi-
co-electoral (eleccién
de presidente y conse-
jeros) como en lo que
se refiere a la capaci-
dad de financiar y eje-
cutar obras de contra-
tar o controlar servi-
cios piiblicos.

3)Elapoyoalasaso-
ciaciones civicas y co-
lectivos organizados
pero informales. La
| précticaesrica, aunque
. nunca es suficiente.

Las formas en que
se da este apoyo son
muy diversas: subven-
ciones para funciona-
miento para servicios

ofinalidades determina-
das, reconocimiento como interlocutores
(capacidad para promover consultas, parti-
cipaci6nen comisiones de seguimientooen
6rganos de gestion de servicios publicos,
etc.), asignacién de funciones sustitutivas o
complementarias de la actividad publica
directa (mediante convenios, concesiones,
contratos u otras formas de colaboracién en
la ejecucién de programas o prestacion de
servicios), etcétera.

El objeto de este trabajo es sintetizar las
propuestas que nos parecen mas innovadoras
y especificamente referidas a la participa-
cion ciudadana que se expusieron en el
Proyecto de Carta Municipal o Ley Especial
de Barcelona en 1990. Dicho proyecto fue
elaborado por una Ponencia Técnica que
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prepar6 y debatié las propuestas con los
responsables y expertos de las dreas muni-
cipales y con representantes de los princi-
pales colectivos sociales y profesionales.'

Mecanismos de participacion
ciudadana

Regulacién y objetivos de la
participacion ciudadana

a participacion ciudadana plan-

teaen muchas ocasiones proble-

mas de dificil solucién, si se

tratade garantizarodeevaluarla
representatividad de los colectivos o de las
asociaciones que se relacionan con el go-
bierno y la administracién municipal. En
algunos casos, es preciso una regulacién
rigurosa, por ejemplo, niimero de asocia-
dos o de firmas para promover una consulta
popular. En otros casos, se debe actuar con
el mayor pragmatismo y adecuacién a la
situacién concreta, por ejemplo, comisién
de seguimiento de un plan especial o de un
programa social. Los interlocutores en es-
tos casos se determinan por ser los interesa-
dosdirectos o por su capacidad de interven-
ci6n. La participacién tanto en los distritos
como en el dmbito municipal requiere la
constitucién de organismos de carécter sec-
torial, por ejemplo, econémico-social, de
bienestar social, de seguridad ciudadana,
de transporte y circulacién, etc.). La
representatividad en estos organismos se
determina tanto o mds por la iniciativa que
se manifiesta en ellos que por el niimero de
asociados.

En el marco de la Constitucién que
establece unos principios y objetivos en
materia de participacién, que ain no han
sido totalmente desarrollados por leyes, las
ciudades espaiolas se han dotado de regla-
mentos de participacién o han desarrollado
numerosas iniciativas practicas, antes in-
cluso de aprobarse la legislacion local que
supera la confusa y anacrénica Ley de
1955.

El Ayuntamiento de Barcelona aprob6
en 1986 las Normas Reguladoras de la
Organizacién de los Distritos y de la Parti-
cipacién Ciudadana, que, al amparo de la
nueva Ley de Bases de 1985, recogia la

experiencia préctica y la vida real de los
distritos después de siete afios de gobierno
municipal democrético.

Elavance cualitativo que supone la arti-
culacién provisional de la Carta respecto a
la participacién ciudadana es que ésta se
entiende como profundizacién de lademo-
cratizacion de la vida municipal, en su
sentido mds amplio. No se trata sélo de
ampliar o revisar la organizacién y meca-
nismos previstos en la normativa vigente
desde 1986. El texto de la Carta de Barce-
lonaintegra la participacion ciudadana, tan-
to desde el punto de vista procedimental
como organizativo, en los procesos de ela-
boraci6n de los programas y proyectos, asi
como en la gestién y ejecucién de los
mismos, especialmente en las materias que
afectan mds directamente al ciudadano, y,
por tanto, a su calidad de vida. Para ello, la
Carta se fundamenta en una cultura
organizativa orientada en funcién de la
demanda ciudadana.

Los objetivos primordiales que inspiran
la Carta son:

1) Desarrollar la participacién en la de-
finicién de programas y proyectos, en la
ejecucion de las obras y en la gestién de los

1. Véase Ajuntament de Barcelona - Area Metropolita-
na de Barcelona, Régimen especial para las grandes ciuda-
des. La Carta Municipal de Barcelona, Coleccién Barcelo-
na Eurociudad No. 5, 1991. El autor presidié la Ponencia
Técnica y se hizo cargo de la redaccién de la Memoria
Explicativa del Proyecto.

Sobre participaci6n ciudadana, véase del mismo autor:

------ , “Notas sobre ciudades, gobiernos locales y mo-
vimientos populares”, ponencia Foro Global Rio 92, direito
a cidades e meio ambiente” Forum Brasilefio de Reforma
Urbana. Rio de Janeiro, 1993; texto reeditado en Barcelona,
por PSC en 1993 y en Chile, por la Revista Eure en 1994.

------ , “La ciudad y sus gentes”, Las ciudades y las
politicas sociales en Europa, Congreso Europeo de Bienes-
tar Social, Eurociudades, Barcelona, 1991.

------, “El gobiemno de las grandes ciudades”, Borja,
Castells, Dorado y Quintana, Las grandes ciudades en la
década de los 90, Sistema, Madrid, 1990.

-----, Democracia local: descentralizacién del Estado,
politicas econdmico sociales en la ciudad y participacién
popular, Ajuntament de Barcelona, 1988.

AAAAAA , Estado y ciudad, PPU, Barcelona, 1988. En este
libro se recogen los principales textos del autor publicados
entre 1979 y 1987.

------ , Manual de gestién municipal, IEAL-INAP, Ma-
drid, 1987; y CEUMT, Barcelona, 1983.

------ , Descentralizacién y participacién ciudadana,
IEAL-INAP, Madrid, 1986.

------ , Estado, descentralizacién y democracia, Edicio-
nes Foro Nacional por Colombia, Bogotd, 1989.

La participacién ciudadana
plantea en muchas ocasiones
problemas de dificil solucién,

si se trata de garantizar o de
evaluar la representatividad de
los colectivos o de las
asociaciones que se
relacionan con el gobierno

¥ la administracién municipal.
En algunos casos, es preciso
una regulacién rigurosa, por
ejemplo, nimero de asociados
o de firmas para promover una
consulta popular. En otros
casos, se debe actuar con

el mayor pragmatismo y
adecuacién a la situacion
concreta, por ejemplo,
comisién de seguimiento

de un plan especial o

de un programa social.
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servicios municipales: audiencias publicas
sobre el programa cuatrienal, facilitar la
consulta popular por distritos, experimen-
tar nuevas formas de participacién ciudada-
na sectorial en los grandes servicios y em-
presas municipales y, sobre todo, multipli-
car los canales de comunicacién con la
ciudadania, generalizando la utilizacién de
nuevas tecnologias. Por ejemplo, experi-
mentar la consulta telemadtica en los distri-
tos.

2) Promover la iniciativa y el volunta-
riado, a partir de programas y campaiias
especiales que estimulen orienten las ener-
gias sociales hacia objetivos de interés co-
lectivo debatidos piiblicamente.

3)Reforzar el tejido asociativo, median-
te una politica de apoyo a las entidades que
les permita mejorar su capacidad técnica y
administrativa y las haga competitivas enel
momento de manifestar opiniones, realizar

actividades o gestionar servicios de cardcter
general o para sus asociados.

El cumplimiento de este tiltimo objetivo
es importante, si consideramos que la parti-
cipacién ciudadanano se produce sinoseda
un feeling entre ciudad y ciudadanos, insti-
tuciones y entidades, administraciones y
grupos de base. Hoy existe o puede gene-
rarse facilmente, pero es necesario encon-
trar sistemas que lo hagan operativo. La
Carta Municipal pretende dar este marco
operativo ala participacion, sistematizando
los principales aportes desarrollados por los
grandes municipios y, en particular, los
institutos y organismos ya regulados y ex-
perimentados en los tltimos afios por el
Ayuntamiento de Barcelona.

Derechos ciudadanos e instrumentos
de participacion

e contemplan y desarrollan aque-

llos derechos reconocidos por la

legislaciéon bdsica y que son ya

inherentes a la condicién de ciu-
dadania. Asi mismo, hay que destacar el
aspecto innovador que representa el recono-
cimiento de una serie de derechos sociales
urbanos, muy relacionados con la calidad
de vida, que tienen como objetivo ladefensa
del ciudadano frente a los problemas de
nuevo tipo, originados por el desarrollo
urbano o que hasta ahora no se han contem-
plado plenamente desde el punto de vista
local. Privacidad, seguridad ciudadana,
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indefensién ante grandes em-
presas de servicios, son temas
que se quieren abordar en la
Carta con el convencimiento de
que laadministracién local, con-
juntamente con los ciudadanos,
organizados o no, es el mejor
marco para su tratamiento espe-
cifico sin perder, al mismo tiem-
po la visién global de los pro-
blemas urbanos.

1) Comunicacion e informa-
cion. Para hacer efectivo el de-
recho de los vecinos a recibir la
mayorinformacién sobre las ac-
tividades municipales, la Carta
establece que las administra-
ciones del Estado y de la Gene-
ralitatotorgardn al ayuntamien-
to de Barcelona las autorizacio-
nes 0 concesiones necesarias
para la instalacién de emisoras
de radiodifusién y TV munici-
pales, las cuales podran realizar
todas aquellas actividades que
le aseguren la suficiencia de
recursos. Se contempla asi mis-
mo el derecho de los ciudada-
nos para utilizar estos medios.
En otro nivel, se articula la in-
formacién piiblicade los instru-

mentos de planificacion urba- w0 susrez, Collage

nistica, de modo que suponga

un mayor conocimiento de su contenido
por parte de los ciudadanos, a través de los
mecanismos de publicidad tradicionales o
de nueva implantacién, en relacién con los
cuales se introduce la posibilidad de crear
comisiones de seguimiento.

2) Informacion publica individualizada.
Aprovechando experiencias similares ya
realizadas porel Ayuntamiento, se contem-
pla la férmula de la informacién piblica
individualizada. Mediante este mecanis-
mo, sin perjuicio de la utilizacién de los
canales preceptivos de informacién publi-
ca, se pretende que los ciudadanos en gene-
ral o los colectivos afectados puedan ser
informados de la actuacién municipal, al
tiempo que expresan su conformidad o
disconformidad y las posibles sugerencias.
Lainformacién publica individualizadaes,
por tanto, una instituciéon que permite la

participaciénindividual o colec-
tiva, bien a través de grupos in-
formales o asociaciones estruc-
turadas.

Este tipo de informacién
puede desarrollarse muy rapi-
damente con la utilizacién de
las nuevas tecnologias de infor-
macién y consulta.

Larealizacién del “Proyecto
Joven” fue un ejemplo de ello.
Se trataba de definir la politica
municipal en materia de juven-
tud, para lo cual se utilizaron,
entre otros mecanismos, dife-
rentes tipos de consulta:

— Individualizada, mediante
boletines enviados a todos los
jovenes censados en el munici-
pio y la creaci6n de teléfono y
buzén abierto.

— Colectiva, mediante en-
cuestas a grupos con determina-
das sefas de identidad o signos
diferenciados propios (grupos
informales).

— J6venes asociados, a tra-
vés del Consejo de la Juventud.

— Territorializada, para co-
nocer las diferencias de opini6n
1 y demandas en los diferentes

distritos.

3) Consulta ciudadana. Re-
conociendo el derecho de todo ciudadano a
ser consultado, la Carta contempla la capa-
cidad de convocatoria de este tipo de con-
sulta. Como avance mds significativo se
propone que el Consejo Pleno regule am-
bas figuras y que en el caso de consultas que
afecten al &mbito de un distrito, se puedan
convocar ainstancia del 1% de los residen-
tes en el mismo.

4) Derechos de sugerencia, peticion y
queja. Son derechos ya reconocidos y ejer-
cidos (existe un libro al efecto en cada
distrito) y que la Carta Municipal consagra,
aiadiendo el derecho a que sean difundidos
porlos medios de comunicacion, a disposi-
cién del ayuntamiento.

5) Audiencia piiblica. El ayuntamiento
se obliga a realizar anualmente audiencia
ptiblica sobre el Programa de Actuacion o
surevisién, los presupuestos municipales y
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las ordenanzas fiscales, si bien se plantea la
posibilidad de ser solicitada por los ciuda-
danos a titulo individual (mediante pliego
de firma) o colectivo (entidades o conjunto
de entidades que acrediten un minimo de
asociados) sobre cualquier materia de com-
petencia municipal.

6) Iniciativa ciudadana. Se mantiene la
iniciativa ciudadana como aporte de medios
econémicos, bienes, derechos o trabajo per-
sonal para la realizacién de actividades de
interés municipal, para lo cual los distritos
habrdn de dotar anualmente una partida
presupuestal.

7) Iniciativa reglamentaria. Se amplia
el concepto de iniciativa ciudadana a la
capacidad para proponer la aprobacién de
reglamentos, a través de los Consejos de
Distrito o Sectoriales o por iniciativa de un
grupo promotor que cuente con el respaldo
del 1% de los empadronados mayores de 16
anos.

8) Gestion civica de infraestructuras y
equipamientos. Silainiciativaciudadanase
prevé para aquellas actuaciones no previs-
tas por el Plan de Actuacién Municipal, la
gestion civica se crea como una nueva for-
ma de intervencién de la ciudadania en la
gestion municipal. En los iltimos afios se
ha experimentado positivamente la gestién
directa por parte de los ciudadanos, de
equipamientos de competencia municipal.
Estaférmula se desarrollaespecialmente en
el casode los centros civicos, equipamientos
deportivos y centros de jévenes. Ahora se
trata de avanzar en el protagonismo de la
ciudad y laCarta Municipal propone que las
organizaciones y entidades de cardcter civi-
co puedan participar también en la gestion
de servicios, equipamientos o infraestruc-
turas cuya titularidad corresponde a otras
administraciones piiblicas (por ejemplo,
puerto y aeropuerto), en los cuales organi-
zaciones como sindicatos, Camara de Co-
mercio y asociaciones de usuarios pueden
aportar un mayor dinamismo e iniciativa y
en los que la ciudad, a través del ayunta-
miento y de estas entidades debe adquirirun
mayor protagonismo.

9) Camparias ciudadanasy cooperacion
municipal. La respuesta a grave problemas
sociales (drogas, seguridad ciudadana,
marginalidad, etc.), 1a capacidad de aplicar

medidas para mejorar (o evitar la degrada-
ci6én) la calidad de vida urbana (trifico,
medio ambiente, patrimonio arquitecténi-
co, higiene y limpieza, etc.), la promocién
social y cultural de la ciudadania. Todo ello
requiere la realizacién de campaiias que
permitan articular la cooperaci6n ciudada-
na mediante férmulas diversas, por ejem-
plo, apoyo publico a iniciativas individua-
les (“Barcelona ponte guapa”: rehabilita-
ci6én ciudadana), colaboracién organizada
en estructuras mixtas (consejos de seguri-
dad ciudadana por distritos) o por encargo
de servicios de cardcter social a grupos
privados (cooperativas de asistencia domi-
ciliaria), campanas de promocién de activi-
dades ligadas a una mejora de servicios y
equipamientos (difusién del deporte, lim-
piezay acceso a las playas, organizacién de
visitas a los museos o a las obras de la
ciudad, etc.) Estas campafas permiten in-
novar en los mecanismos de comunicacién,
participacién, cooperacién y apoyo a la
iniciativa ciudadana.

10) Organismos de consultay participa-
cion. Con el fin de ser consultados por
6rganos municipales y proponer conjunta-
mente soluciones a los problemas plantea-
dos, en la Carta Municipal se confirman los
Consejos Consultivos Territoriales (de 4m-
bito de ciudad o distrito) y los Consejos
Sectoriales. En la actualidad, ademads de los
Consejos de Entidades de Distrito, estin ya
participando en la gestion municipal Con-
sejos Sectoriales como los de Bienestar
Social, de la Juventud, Consejo Econémico
y Social, Transportes y Circulacién, Esco-
lar, Deportes, etc. Por otra parte, existe la
posibilidad de creacién de Consejos Con-
sultivos de cardcter puntual. Asise haactua-
do con motivo de la redacciéon del Plan
Estratégico o del propio debate de la Carta
Municipal. Tanto en uno como en otro caso,
se posibilita la representacion de entidades
o de ciudadanos individuales que estén di-
rectamente relacionados con el sector del
cual se trate. Mds adelante expondremos
sucintamente las caracteristicas de tres Con-
sejos de reciente creacién que nos parecen
especialmente innovadores: Justicia Muni-
cipal, Tributario y de Bienestar Social.

11) Derecho alaintimidad. Lainforma-
ci6én tiene una doble vertiente. Si antes

La informacién tiene una
doble vertiente. Si antes hemos
explicado el derecho de los
ciudadanos a estar informados,
no podemos olvidar que las
administraciones recaban, en
el ejercicio de sus funciones,
una cantidad cada vez mayor
de informacién sobre los
ciudadanos. En la Carta, el
Ayuntamiento de Barcelona se
obliga a garantizar la intimi-
dad y privacidad de los
ciudadanos, mediante la
regulacion de la utilizacién de
registros, padrones y otros
instrumentos piiblicos, ast
como de la utilizacion de cada
nueva tecnologia para la
gestion municipal.
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Se reconoce la capacidad
municipal para defender los
intereses de los ciudadanos
ante las grandes empresas,
publicas y privadas,
prestadoras de servicios
piiblicos. La Carta posibilita
la defensa general del
ciudadano en tanto que
consumidor, asumiendo
competencias de inspeccion y
sancién en materia de precios,
etiquetado, presentacion,
publicidad, etc., y promovien-
do la colaboracidn de entida-
des y organismos del sector.

hemosexplicadoel derecho de los ciudada-
nos aestar informados, no podemos olvidar
que las administraciones recaban, en el
ejercicio de sus funciones, una cantidad
cada vez mayor de informacién sobre los
ciudadanos. En la Carta, el Ayuntamiento
de Barcelona se obliga a garantizar la inti-
midad y privacidad de los ciudadanos, me-
diante la regulacién de la utilizacién de
registros, padrones y otros instrumentos
ptiblicos, asi como de la utilizacién de cada
nueva tecnologia parala gestién municipal.

12) Acceso de la ciudadania a la admi-
nistracion y transparencia del procedi-
miento administrativo. Para lograr una
mayor transparencia y accesibilidad de la
administracién, se han realizado ya mejo-
ras significativas en las relaciones adminis-
tracién-ciudadanos y se han introducido
algunas normas innovadoras en el proyecto
de la Carta.

En este sentido, se establece que el
ayuntamiento no exigird a los ciudadanos
que aporten datos que ya consten en la
propia administracién, se admiten declara-
ciones verbales relativas a sus circunstan-
cias personales sin presentacién de docu-
mentacién justificativa, se propone genera-
lizar 1a ventanilla iinica en materia de auto-
rizaciones y solicitud de servicios, como
sucede en la actualidad en materia de agua,
gas y electricidad.

Ademds de las propuestas recogidas en
la Carta Municipal, se estin mejorando
servicios ya existentes como el “010, Bar-
celona Informacién” o las oficinas infor-
mativas de los distritos y se experimentan
nuevas actuaciones como el “Teléfono 900
para la realizacién de determinadas gestio-
nes administrativas.

13) Carta de derechos medioambien-
tales. Barcelona, como toda gran ciudad, es
un sistema complejo con multitud de in-
terrelaciones. Los sistemas provocan disfun-
ciones. Asi, parte de la materia y energfa se
convierte en contaminacién ambiental y
residuo; el transporte provoca contamina-
cién sonora; muchas formas de publicidad,
contaminacién visual, etc. El conjunto de
todas estas disfunciones se convierten en
agresiones al medio ambiente urbano.

Por eso, la Carta Municipal comprome-
te a la administracion a redactar una Carta

de Derechos Medioambientales que deter-
mine y garantice estos derechos a todos los
ciudadanos de Barcelona.

Una carta que contemple consideracio-
nes medioambientales en las estrategias de
planificacién; que garantice un uso pruden-
te y racional de los recursos naturales; que
sirva para proteger a los ciudadanos de las
agresiones que se hacen a su entorno, yasea
contaminacién atmosférica, sénica o de las
aguas; y garantice la sensibilidad ecolégica
y medioambiental de todas las actuaciones
que se hagan en la ciudad.

Por otro lado, el ayuntamiento podrad
establecer sistemas de colaboraci6n y con-
certacién con las entidades publicas y pri-
vadas y con los ciudadanos individuales,
para asegurar la adaptacion de las politicas
medioambientales a las necesidades de la
ciudad. Esta colaboracién podrédtener com-
ponentes econémicos y/o efectos en las
tasas o contribuciones, de forma que se
pueda castigar o premiar las acciones que
afecten al medio ambiente.

14) Defensa de los usuarios y consumi-
dores. Se reconoce la capacidad municipal
para defender los intereses de los ciudada-
nos ante las grandes empresas, ptblicas y
privadas, prestadoras de servicios piibli-
cos. La Carta posibilita la defensa general
del ciudadano en tanto que consumidor,
asumiendo competencias de inspeccién y
sancién en materia de precios, etiquetado,
presentacién, publicidad, etc., y promo-
viendo la colaboracion de entidades y orga-
nismos del sector.

Uno de los instrumentos para desarro-
llar estas funciones es el Tribunal Arbitral
de Consumo, previsto en la Ley General
para la Defensa de Consumidores y Usua-
rios. Este tribunal se configura como un
6rgano arbitral para resolver, de oficio 0 a
instanciade parte, las reclamaciones y que-
jas que se formulen respecto ala prestacién
de productos y servicios. El sistema arbitral
se basa en la sumisién voluntaria de los
consumidores y las empresas a un arbitraje
que resuelva los conflictos utilizando crite-
rios de equidad y conciliacién, En su com-
posicion estardn presentes representantes
de los consumidores y de las empresas. Los
laudos arbitrales son inmediatamente eje-
cutivos, sin que existan segundas instan-
cias en este procedimiento.
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15) Consejo de Justi- .
cia Municipal. Yahemos
hecho referencia a los
Consejos Sectoriales en |
la gestién local, pero, por
sucardcterespecificoylo
que significa de innova-
dor, hacemos especial
mencién en este apartado
del Consejo de Justicia ‘
Municipal, cuyo princi-
palobjetivoes supervisar |
el funcionamiento del tri- |
bunal y de los juzgados !
municipales.

La Carta prevé que el
Consejo de Justicia Mu-
nicipal sea presidido por |
el alcalde y lo compon-
gan, entre otros, el presi-
dente del Tribunal Supe-
rior de Justiciade Catalu- |
fia, el fiscal-jefe del Tri- |
bunal Superior de Justi- :
cia de Cataluiia, el presi-
dente del Tribunal Muni-

les, junto con los represen-
tantes del ayuntamiento y
del gobierno civil, de la
PolicfaydelaJusticia. Este
consejo podrd tener alcan-
ce metropolitano, si asi lo
acuerdan los ayuntamien-
tos interesados o los entes
supramunicipales de la
conurbacioén.

La Junta Local de Se-
guridad, cuya presidencia
la Carta asigna al alcalde,
como ya establece la ley
estatal, es el 6rgano de co-
ordinacién de los diferen-
tes cuerpos policiales que
actdan dentro del término
municipal. Esta juntaesta-
ra complementada por las
Mesas de Coordinacién
Policial de Distrito, presi-
didas por el concejar-pre-
sidente del mismo, que ya
han comenzado a funcio-
nar en nuestra ciudad.

cipal, unrepresentante del Mauricio Sudrez, Collage

Consejo General del Po-

der Judicial, de la Seguridad Publica del
Estadoy de la Generalitat, de los sindicatos
y de organizaciones empresariales y gre-
miales, organizaciones vecinales y cole-
gios profesionales.

16) Seguridad ciudadana. Para la con-
solidacién de un modelo de seguridad ciu-
dadana que suponga laactuaciénnoséloen
el terreno de larepresion, sino también en el
de la prevencién y en el fomento de la
participacién-solidaridad ciudadana, 1a Car-
ta contempla la conformacién del Consejo
Municipal de Seguridad Ciudadana y Pre-
vencién de la Delincuencia, presidido por
el alcalde, como 6rgano de participacién en
estamateria. Este consejo, a escala munici-
pal, complementard los ya existentes en los
distritos y sustituird al actual Consejo de
Seguridad Urbana. El Consejo de Seguri-
dad Ciudadanay de Prevencion de la Delin-
cuencia tendrd una composicién mixta,
como el anteriormente citado de Justicia
Municipal. En el actual consejo ya partici-
pan las organizaciones sindicales, empre-
sariales, gremiales, vecinales y profesiona-

17) Consejo Tributario.
En 1988 se constituyé6 el
Consejo Tributario como 6rgano especiali-
zado adscrito al drea de finanzas. Su funcio-
namiento ha sido valorado muy positiva-
mente y ahora queda recogido en la Carta
Municipal. Estd integrado por expertos de
reconocida competencia técnica en materia
tributaria. Entre sus funciones se destaca la
de informar la propuesta de resolucién de
los recursos y reclamaciones presentadas
por los ciudadanos contra actos de carécter
tributario. El Consejo tiene la facultad de
elaboraruna propuestade resolucion que, si
bien no tiene cardcter vinculante, puede ser
asumida por los 6rganos decisorios del ayun-
tamiento, como ha sucedido regularmente
desde su implantacion.

18) Plan Estratégico. La vision integral
de la ciudad que ofrece la Carta plantea
nuevos aspectos en cuanto a la gestién del
territorio. Se asume la concepcion de la
planificacién estratégica como sistema de
referencia para la definicién de los elemen-
tos a ubicar en el territorio y como férmula
parael establecimiento de previsiones sobre
los tipos e intensidad de actividades desea-
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bles en la ciudad y su distribucién. Y eso,
sincontradecirlafinalidad del planeamiento
territorial como instrumento para la ubica-
ci6n fisica de los elementos de la estructura
de los sistemas y de la ordenacién urbana,
relacionadas estrechamente con su funcién
econémica o social.

Los sistemas de planifigaci6n estratégi-
ca representan, ademds, un instrumento
muy vilido para la coordinaci6n y priori-
zacion de las actividades sobre el territorio
de otras administraciones, asi como parael
establecimiento de las bases de coopera-
cién piiblico-privadaen acciones concerta-
das. El marco de un plan estratégico garan-
tiza asi mismo la transparencia y el debate
publico en la definicién y priorizacién de
los grandes proyectos urbanos.

19) Participacion publica en el urba-
nismo municipal. La informacién piblica
de los instrumentos de planeamiento debe-
r4 hacerse de forma que suponga el mayor
conocimiento de su contenido por parte de
los ciudadanos. Se procederd a la articula-
cién del concepto de la Comisién de Segui-
miento, en los casos necesarios. También
se hace imprescindible la memoria urbana
en los planes urbanisticos y proyectos de
obras que, especificando los usos y necesi-
dades de estos planes y proyectos, serd rea-
lizada conjuntamente con los vecinos me-
diante los instrumentos de participacion.

20) Servicios Sociales. El Ayuntamien-
to de Barcelona organiza la oferta de servi-
cios sociales bajo el principio de considerar
este servicio como un derecho de todos los
ciudadanos, en la perspectiva de la promo-
ci6n de la igualdad de oportunidades, y la
mejora de la seguridad econémica y social
de los ciudadanos.

En el marco de esta concepcion politica
y para garantizar los minimos sociales, el
ayuntamiento ha desarrollado una accién
positiva hacia las personas y grupos menos
favorecidos, huyendo del asistencialismo,
desarrollando los recursos propios de las
personas y los grupos, y potenciando su
participacion en la vida activa del munici-
pio.

Para hacerlo posible, es preciso:

— Que estén territorializados, tanto los

primarios como los especializados, y

estrechamente ligados al resto de servi-

cios personales paraconseguir unaaten-
cién integral al individuo, grupo o co-
munidad.

— Conseguir una red coordinada, ya sea
para la calidad de la prestacién del ser-
vicio, como para la necesaria coopera-
cién piblico-privada, muy importante
en este dmbito.

La Carta contempla las competencias
siguientes:

- Delegacion de competencias de todos
los servicios especializados, incluidos
aquellos que son en la actualidad de la
esfera municipal.

— Participacion en la planificacion de los
servicios sociales cuando afecten al dm-
bito municipal.

— Autorizacién, inspecciény control de la
actividad generada por la iniciativa pri-
vada en el &mbito municipal.

— Informe preceptivo de aquellas subven-
ciones o ayudas que otras administra-
ciones puedan dar a entidades privadas
que operen en el término municipal.
21) Sectores de poblacion objeto de

especial atencion social. Hay colectivos de

poblacién que, por sus caracteristicas per-
sonales y sociales, encuentran un especial
grado de dificultad para mantener niveles
normales de interrelacién e integracién ala
vida ciudadana. Son usuarios —o potencial-
mente usuarios— de los programas especia-
lizados y comunitarios que configuran la
red de servicios sociales municipales, y que
necesitan una especial atencion social.
1. Minorias émicas, extranjeros, inmi-
grantes y refugiados. En los tltimos
anos, en Barcelona, como en otras mu-
chas ciudades europeas, se ha hecho
evidente la presencia de una colonia
importante de inmigrantes extranjeros.
Las previsiones y estudios sociales indi-
can que en los proximos decenios au-
mentardn en nuestro &mbito geografico
estos procesos migratorios.
La presenciade extranjeros no hade va-
lorarse de forma negativa, como una
amenaza o como una fuente de tensién
social, sino como una posibilidad real
de didlogo, expresién de cooperacion
internacional y enriquecimiento social
y cultural de la propia ciudad.
Para garantizarel respeto y ladefensa de
los derechos de los inmigrantes extranje-

La tierra y sus habitantes
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ros y de las minorias étnicas, sin ningtin
tipo de discriminacion, es voluntad del
ayuntamiento realizar todo lo que sea
posible para respetar y hacer respetar
estos derechos. Por eso, la Carta Muni-
cipal, enlalineaque recogen los trabajos
de la Comisién de Investigacién del
Racismo y la Xenofobia del Parlamento
Europeo, y también del Grupo de Traba-
jode Extranjeros y Refugiados del Con-
sejo Municipal de Bienestar Social, es-
tablece el derecho a voto en las eleccio-
nes municipales de todo extranjero ins-
crito como residente en el registro com-
petente.

Hasta que no pueda ser efectivo este
derecho, cumpliéndose las condiciones
que marca la Constitucién espaiiola, el
propio ayuntamiento se compromete en
la Carta a regular algiin procedimiento
para que los extranjeros puedan tener
representacion en los érganos de partici-
pacién.

Ademds de las politicas sociales que
realizael ayuntamiento a favorde los in-
migrantes extranjeros y las minorias
étnicas, el derecho efectivo de sufragio
consagrado en la Carta es la mdxima
garantia de integracién en una sociedad
que se prefigura multiracial y multi-
cultural.

2. Poblacion de paso o nomada. La
existenciade un sector de poblacién con
una formade vidanémada noes fenéme-
no nuevo, y udltimamente adquiere en
toda Europa una importancia creciente.
Formas de atencién hacia este sector
social estdn ya en marcha. Asi, en Fran-
cia (en donde la poblacion némada se
estima en 250 mil personas) una orden
ministerial hace que todas las poblacio-
nes de mds de 5 mil habitantes reserven
espacios acondicionados para ellos. En
Espaifia, Sevilla ha iniciado ya la prepa-
racion de un espacio de estas caracteris-
ticas.

La Carta, a pesar de que el fenémeno en
Barcelona hoy no es importante, lo tiene
previsto. Asi, salvando laendémica falta
de suelo en la ciudad, la Carta plantea la
reserva de los terrenos de propiedad
municipal, siempre que no dificulten la
ejecucion de Planes, paralaubicaciénde

personas transetintes, reglamentando la
alcaldfalas condiciones temporales y de
uso.
3. Gran pobreza. La Carta, en el aparta-
do de Servicios Sociales, parte del prin-
cipio de igualdad, con el objetivo de
prevenir y eliminar, entre otros, las di-
ferentes formas
de marginacién
social y econ6-
mica. La gran
pobreza es un
fenémeno bdsi-
camente de las
grandes ciu-
dades que, en
algunos ca-
sos (como los
Homeless en
Nueva York),
revisten cardcter
de epidemia so-
cial. Por esta
consideraciénde
problemética de
gran ciudad, la
Carta prevé una ®
ampliaasuncién
de competen- 8
cias.Enestecaso
concreto, con la
voluntad de in- |
tervenir en los
procesos de re-
habilitacién so-
cial que sirven
para, sin crear
unadependencia
de las personas
hacialaatencién
de laadministra-
cién, ponerlos
enunaactituddi-
ndmicade salida
de ese mundo.  Mauricio Sudrez, Collage
Hay otros sectores de poblacién que son
especialmente vulnerables y/o que sufren
discriminaciones varias: tercera edad e in-
fancia, parados de larga duracién, mujeres
dependientes, descapacitados y drogadic-
tos, etc. Estos grupos, cuya sola enumera-
cién es suficiente para comprobar su im-
portancia (sumados dan una mayoria de
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poblacién), son o debierfan ser la principal
clientela de los mecanismos de participa-
cién de caricter general. Aunque requieren
también mecanismos especificos ligados a
los programas piiblicos que les afecten.

Conclusiones

1.La gran ciudad expresa hoy melanco-
lfa por un pasado que no volverd y nostalgia
de futuros menos inciertos y mds inte-
gradores. Se multiplican las tensiones so-
bre los usos y las formas de los territorios y
las desigualdades, marginaciones y exclu-
siones sociales, pero también reaparecen
proyectos colectivos, solidaridades socia-
les y procesos de integracién colectiva.
Como siempre, los cambios econémicos y
tecnolégicos son contradictorios y suscep-
tibles de usos sociales opuestos.

La crisis de los modelos ideales de ciu-
dad, perseguidos por un urbanismo tan ri-
gido, comoimpotente era la administracion
para realizarlo de modo activo, no autoriza
a tirar al nifio con el agua sucia. La expe-
riencia de Barcelona, donde todos estos
fen6menos se han dado en los tdltimos 10
afos, agravados ademds por un déficit his-
térico de inversién piiblicainfraestructural,
por una crisis de reconversién econémica
extremadamente dura, debido a la base
industrial tradicional de la ciudad; por la
fragmentacion politico-administrativa de
laciudad-real y por ladificil relacién conel
gobierno de la Comunidad Auténoma, de-
muestra que es posible dar la vuelta a la
situacién. El cambio de signo operadoen la
segunda mitad de los 80 no se debe exclu-
sivamente a la politica de ciudad y a la
accién del gobierno municipal, pero indu-
dablemente le debe mucho. Defendemos
una politicade ciudad muy intervencionista,
entendiendo que la concertacién piblico-
privada, el planeamiento flexible, la desre-
gularizacién y/o privatizacién en algunos
sectores que se habfan convertidoen junglas
normativas y burocrticas, y una organiza-
ci6bn més empresarial del sector piiblico,
no vaen detrimento de la iniciativa ptblica
que no se adapta pasivamente a los resulta-
dos de las acciones opuestas de los agentes
privados. Todo lo contrario: frente al dis-
curso neoliberal de abandono, reivindica-
mos el liderazgo piblico local, peroencon-

diciones tales que aseguren su eficacia
econémica y su control social.

2. Esta politica y esta accion las pode-
mMOS resumir en tres principios:

1) Accion publica integral que aborde a
la vez objetivos urbanisticos, sociales,
econdmicos, culturales, de racionaliza-
cién administrativa y de participacién
ciudadana que debe confluiren laelabo-
raciéon de un nuevo tipode planeamiento
estratégico y territorial, basado en la
definici6én de objetivos concertados (con
las otras administraciones piblicas y los
actores privados), de procedimientos
claros y obligatorios para todos y de
acciones fuertes o duras (debidamente
atribuidas en el tiempo y en la financia-
cién a sus responsables).
2) Definicién de un proyecto de ciudad
movilizador de recursos, energias e ilu-
siones que se concrete en proyectos
especificos (como los Juegos Olimpi-
cos), pero también en una voluntad po-
litica explicita y continuada de promo-
cion de laciudad y de la calidad de vida
de sus ciudadanos.
3) Generaci6n de un patriotismo de la
ciudad que permita asus lideres, actores
y conjunto de la cinudadanfa asumir con
orgullo su pasado y su futuro y, espe-
cialmente, su actividad presente en to-
dos los campos (desde la presencia in-
ternacional hasta la lucha contra la po-
breza, desde la estética hasta la iniciati-
vaeconémica). Este patriotismo de ciu-
dad se inscribe en la asuncién plena del
rol de capital de Cataluna (y de segunda
capital de Espaiia) y en la firme voca-
cién de centralidad en el sistema euro-
peo de ciudades.

3. La gobernalidad de la gran ciudad no
puede plantearse en términos estdticos, de
gestion de servicios piiblicos y de control
social, sino segiin objetivos de promocién,
de funcionalidad y de integracién o solida-
ridad. Para ello -y a modo de resumen de
los argumentos ya expuestos— insistimos
en:

1) La necesidad de un gobierno local

fuerte, representativo, eficaz y estable y

con capacidad de liderazgo.

2) La articulacién o coordinacion de las

politicas y de las administraciones pii-

Defendemos una politica de
ciudad muy intervencionista,
entendiendo que la concertacién
piiblico-privada, el planeamiento
flexible, la desregularizacidn y/o
privatizacion en algunos
sectores que se habian converti-
do en junglas normativas y
burocrdticas, y una organizacién
mds empresarial del sector
piiblico, no va en detrimento de
la iniciativa publica que no se
adapta pasivamente a los
resultados de las acciones
opuestas de los agentes privados.
Todo lo contrario: frente al
discurso neoliberal de abando-
no, reivindicamos el liderazgo
piiblico local, pero en con-
diciones tales que aseguren su
eficacia econdmica y su control
social.
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blicas en el marco municipal-metropo-
litano, con reconocimiento del protago-
nismo propio del(los) gobierno(s)
local(es).
3)Laconcertacion publico-privada, tan-
toenladefinicién de objetivos y progra-
mas, como en la ejecucién de lineas de
accién y de proyectos, y en la gestion de
servicios.
4) La asunci6n de nuevas competencias
por parte de la ciudad para responder
mejor alacrisis de funciones y servicios
publicos y a nuevas demandas ciudada-
nas, para garantizar la debida coordina-
cién de las politicas piblicas y la parti-
cipacién ciudadana en ella y para utili-
zar o recuperar los recursos de la ciudad
y de sus servicios ptiblicos.
5) El desarrollo de todos los mecanis-
mos posibles de comunicacién y de
participacién, utilizando todos los re-
cursos de las nuevas tecnologias y las
mayores posibilidades de promocién de
la vida comunitaria.
4. Por estas razones, insistimos tanto en
lanecesidad de un régimen especial parala

%,
2yt
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Europa Pintoresca

gran ciudad. No se trata de reclamar ningiin
privilegio, sino de responder a una necesi-
dad reconocida hoy internacionalmente, ex-
presada en organismos politicos y econ6-
micos (Comunidad Europea, Banco Mun-
dial) y que ha dado lugar a iniciativas
legislativas y contractuales de muchos go-
biernos nacionales, por ejemplo, los casos
de Francia y de Italia. Hoy en las grandes
ciudades se acumulan grandes problemas y
grandes retos de la humanidad, y hay que
hacerles frente desde ella misma. Las nue-
vas relaciones entre medio ambiente y pro-
duccién; entre tiempo de trabajo y tiempo

de ocio; entre generaciones y roles sociales;
entre derechos urbanos y acceso o ejercicio
social a/de lo que éstos ofrecen o posibili-
tan; entre grupos sociales desiguales y di-
versos, cuando no opuestos, no sélo por
diferencias econémicas sino por culturas;
entre universalidad e identidad local; entre
usos alternativos de nuevas tecnologias,
entre libertad y seguridad; entre demanda
de servicios sociales y burocratizacién o
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saturacién de éstos (por ejemplo, justicia),
etc. Deberfa evitarse que, una vez los cam-
bios tecnolégicos y los progresos sociales y
politicos democréticos han llevado a la
superacion de la ciudad-fdbrica, se repro-
dujera un aparato similar con la ciudad del
terciario superior —dual y excluyente,
hiperfuncional hasta perder su funcionalidad
principal, la polivalencia— que olvidara la

Europa Pintoresca

calidad de vida de sus sujetos y las deman-

das del territorio de su interland.

5. Precisamente, uno de los aspectos que
debe hacer posible el régimen especial es el
rol internacional de las grandes ciudades.
Estas deben ser competitivas a nivel mun-
dial, y especialmente en el caso europeo.
Para ello necesitan actuar en estos @mbitos
y cooperar entre sf:

- Las grandes ciudades deben estar pre-
sentes en los organismos internaciona-
les que les interesen directamente o, en
todo caso, estar legitimadas para llevara
cabo una actuacién eficaz entre ellos
(hoy especialmente, la Comunidad Eco-
némica, pero también bancos interna-
cionales, etcétera).

— La ciudad debe desarrollar una politica
de promocion hacia el exterior y de
atraccién hacia si (inversiones, infraes-
tructuras, eventos, etcétera).

— El intercambio y la cooperacién entre
ciudades y entre regiones urbanas de
distintos paises se convierte hoy en uno
de los ejes principales de una politica de
desarrollo para cada una de aquéllas.

— Muchos de los problemas que deben
abordar las grandes ciudades requieren
concretar politicas anivel internacional:
medio ambiente, infraestructuras de co-
municacion, inmigracion, grandes ini-
ciativas econémicas, tecnolégicas o cul-
turales.

Por otra parte, el rol internacional de las
ciudades europeas no puede descuidar la
otra cara de la moneda: la cooperacion con
los paises y ciudades mds atrasados y/o més
desequilibrados y marginados, la solidari-
dad. Una politica internacional de coopera-
cién debe apoyarse fuertemente en las ciu-
dades, mds operativas, mds capaces de dar
respuestas efectivas alas demandas de otras
ciudades y regiones que los organismos in-
ternacionales o nacionales especializados.
Para ello deben obtener los medios necesa-
rios de estos organismos, pero también plan-
tearse esfuerzos propios. Asf, por ejemplo,
enel proyecto de Carta Municipal de Barce-
lona se propone una partida obligatoria que
alcance, gradualmente, el 0.7% del presu-
puesto para cooperacion internacional.

6. La politica de grandes ciudades es un
terreno obligatorio de encuentro entre el
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Estado (se entiende gobiernos y adminis-
traciones central y autonémica)y el gobier-
no local (se entiende ayuntamiento y ente
supra-municipal o metropolitano). Todo lo
que se ha dicho hasta ahora no es posible si
no se da este encuentro. Garantizar el rol
promotor e integrador de la gran ciudad, su
competitividad internacional y su funcio-
namiento interno es una cuestion de interés
nacional de la mayor importancia. El Esta-
do debe hacer un esfuerzo de gran genero-
sidad para delegar o compartir competen-
cias que son exclusivas (por ejemplo, las
internacionales, de justicia y seguridad);
para transferir recursos financieros y mate-
riales que son indispensables a la ciudad
(por ejemplo, el suelo en posesién de orga-
nismos ptiblicos estatales: cuarteles, ferro-
carril, puerto, etc.), y para desarrollar una
nueva prictica de coordinacién y concer-
tacién que inevitablemente dard un fuerte

protagonismo a los representantes politicos
locales. Debe tenderse asi mismo a una
fuerte articulacién entre Comunidad Auté-
noma y Gobierno de Gran Ciudad (que
l6gicamente tenderd a constituir una red de
consorcios, convenios, contratos, etc.) para
desarrollar funciones y actuaciones en co-
min. En el caso de Madrid la Comunidad
Auténoma asume el rol metropolitano, pero
no ocurre lo mismo en las otras grandes
ciudades espaiiolas en las que el territorio
de la comunidad es muy superior al de la
region metropolitana.

7. Por iltimo —pero no lo dltimo- la
ciudad es el lugar de la innovacién demo-
crdtica, el contexto donde se interrelacionan
los problemas y los progresos de nuestra
época, el espacio de construccién de rela-
ciones sociales mds solidarias y tolerantes.
Laciudad viene de lejos y es nuestro futuro@®

ESCUELA NACIONAL SINDICAL

Dor wn vindicalivme

Calle 51 No. 55-78 -- Teléfono: 513 31 00 -- A.A. 12175 Medellin-Colombia
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Exdirector del Instituto de Estudios Liberales

Pacto colectivo y gobernabilidad
de la ciudad colombiana+

Introduccion

a gran ciudad es una gran
paradoja. De unlado, estd el
hecho simple de que todos
-0 casi todos— preferimos
viviren ella: la ciudad es el destino de
la inmensa mayoria de los migrantes,
es el lugar donde se concentran las
oportunidades de estudio, de trabajo,
de cultura y de libertad. De otro lado,
estd la queja permanente de la ciuda-
danfa y de los medios acerca de cudn
dificil es vivir en medio del trifico
congestionado, la pobreza, la conta-
minacién ambiental, la criminalidad
callejera, la corrupcion administrativa
y la inoperancia del gobierno local.

Asf, la paradoja esencial de la gran
ciudad consiste en aumentar las opor-
tunidades individuales, al tiempo que
genera amenazas nuevas a la calidad
de la vida colectiva. Esta paradoja
afecta a todas las grandes urbes del
mundo. Pero no cabe duda de que
algunas ciudades tienen mejores me-
canismos que otras para abordar los
problemas colectivos.

Esa capacidad de resolver las difi-
cultades que afectan al conjunto de la
comunidad suele llamarse goberna-
bilidad. Pero esta palabra de algin
modo implica que aquellas dificulta-
des colectivas deben o pueden resol-
verse exclusivamente desde el gobier-

no. Y sin duda, el gobierno estd para
atender lo colectivo.

Sinembargo, la gobernabilidad no
se agota en el gobierno. Primero, por-
que la gobernabilidad no siempre
implica satisfacer las aspiraciones de
los ciudadanos; también implica ase-
gurar que sus insatisfacciones y con-
flictos se tramiten de modo pacifico, y
ésta no es funcién exclusiva del go-
bierno, sino del sistema politico en su
conjunto (partidos y Estado). Segun-
do, porque el Estado s6lo puede existir
y actuar en cuanto exprese una volun-
tad social, un pacto colectivo y pre-
vio. Y tercero, porque también la so-
ciedad civil y el sector privado pueden
y deben contribuir a resolver los pro-
blemas colectivos. De modo que aqui
se habla de pacto colectivo y no s6lo
de gobernabilidad.

El pacto colectivo en la ciudad se
construye desde dos niveles bésicos.
Primero, las redes de solidaridad que
expresan el complejo de relaciones de
compadrazgo, vecinales o asociativas
en torno a un determinado interés co-
mun (seguridad, salud, educacion,
aseo, transporte...) Segundo, la cultu-
raciudadana, entendidacomo el com-
plejo de valores, actitudes y compor-
tamientos transmitidos a través de los
canales de socializacién formal e in-
formal (familia, escuela, vecindario,
prensa...)

Hernando Gomez Buendia

Sino hay pacto colectivo, en reali-
dad no hay un ciudad: més bien hay un
campamento. Lasolidez o precariedad
del pacto colectivo —y de su correlato
de gobernabilidad o ingobernabilidad—
estd en la base de toda politica y de
toda gesti6n urbanas. Lo colectivoy la
gobernabilidad son el presupuesto béa-
sico para que laciudad funcione como
tal —incluyendo su manejo del suelo,
del transporte y de la politica social-.

Este texto no intenta lograr un alto
grado de especificidad u operatividad.
Aspira a precisar la naturaleza del
problema, a mostrar por qué tiene una
importancia de verdad crucial y a ela-
borar las grandes direcciones en las
cuales tendriamos que avanzar para
tener ciudades regidas por un pacto
colectivo y, por tanto, gobernables.

Cada camino es, por supuesto, tini-
co. Las tradiciones, las situaciones,
los desafios y las potencialidades de
cadaciudaddifieren ampliamente. Sin
embargo, existen ciertos denomina-
dores comunes que de alguna manera
permiten que este documento pueda
ser util para todas ellas.

* Este articulo hace parte del informe presenta-
do en mayo de 1994 por el autor al Proyecto “Apoyo
a la Gestién Urbana - Col 93/100", del Ministerio de
Desarrollo Econémico, el Departamento Nacional
de Planeacién y el Programa de Gestién Urbana para
Latinoamérica y el Caribe sobre Consulta Nacional
Urbana, y es resultado de la discusi6n con el equipo
participante en el mencionado trabajo.
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La ciudad debe ser
el espacio de lo
colectivo

omo hecho fisi-

co, laciudad no

es mds que un

territorio muy
densamente habitado.
Como hecho social, la ciu-
dad es un modo de vivir,
donde lo privado serefugia
enelinteriorde cadavivien-
da, pero donde la educa-
cién, el trabajo, el transpor-
te y la recreacién —es decir,
la mayor parte de la vida—
transcurre en espacios pu-
blicos y bajo reglas que son
-0 deberian ser— de interés
colectivo. Muy bien podria
definirse la ciudad como el
dmbito preferencialde loco-
lectivo, es decir, lo puiblico.

Asi pues, ;en qué con-
siste lo piiblico? En lacien-
cia juridica, publico es
“cualquierserviciodestina-
doasatisfacerlas necesida-
des comunes e imprescin-
dibles de los asociados”.!
En el andlisis econémico,
un bien o servicio es publi-
cocuando el libre mercado
fallaria, es decir, produci-
ria una cantidad no 6ptima
en términos sociales.? Esta
inadecuacién de la oferta puede darse
por una de cinco situaciones:

1) No aplicabilidad del principio de
exclusion del consumo Aqui, sin una
accién piblica —sin el Estado, para
abreviar— el servicio sencillamente no
existiria. Tal es el caso de los servicios
publicos esenciales o bienes puiblicos
puros, como el control del transito, la
justicia o la vigilancia de las calles.

2) Externalidades, es decir, exis-
tenciade costos o de beneficios que no
asume o no disfruta el agente indivi-
dual, sino la sociedad en su conjunto.
Cuandolaexternalidad es de costos, la
ofertatotal del bien o servicio en cues-

. W

Fotografia de Jeremy Homer, Bogotd desde el aire

tién tiende a serexcesiva: es el caso de
las actividades nocivas para el medio
ambiente, o el de las vias piblicas
ocupadas pornegocios privados. Cuan-
do la externalidad es de beneficios, la
oferta privada tiende a ser insuficien-
te: es el caso de la investigacién cien-
tifica o de las actividades culturales.
3) Indivisibilidad de la oferta (bie-
nes cuya produccion sélo es eficiente
en gran escala y que por lo mismo
suponen costos fijos muy elevados).
Es el caso de los servicios piiblicos en
el lenguaje corriente, o sea, el equipa-
miento urbano, el transporte piblicoy
los servicios domiciliarios (agua po-

,. ?}"' g.“ﬁd.:-

e
s

table, energia, telecomu-
nicacién, disposicién de
desechos y excretas).

4) Insuficiencia de de-
manda efectiva (por inca-
pacidad de pago entre la
poblacién mads pobre). Es
el caso de los servicios
meritorios 0O preferentes,
como la nutricién mater-
no-infantil, la salud pre-
ventiva, la educacién bé-
sica, la vivienda minimay
la recreacion popular.

5) Fallas en el suminis-
trode informacién, que im-
plica decisiones erréneas
de los particulares. Tanto
decisiones econémicas (in-
vertir mds o menos de lo
deseable) como, especial-
mente, decisiones politicas:
loselectoresnosabenc6émo
serdn afectados realmente
por las propuestas de los
candidatos o por las ac-
ciones de las autoridades.

De esta manera, lo pii-
blico incluye tanto 1) el
suministro de los bienes y
servicios identificados arri-
ba,como 2)ladeliberacién
y toma de decisiones acer-
cadedichosbienes oservi-
cios. Y es aqui donde lo pui-
blico se convierte en lo
politico.Y donde laciudad
debe dejar de ser una mera
infraestructura fisica para funcionar
como polis, es decir, para que las deci-
siones piiblicas obedezcan a una
racionalidad colectiva, enlugar de obe-
decer a las racionalidades particulares
de quienes construyen o disfrutande la
ciudad.

1. Esta es la definicién cldsica de Léon Duguit,
Traité de Droit Constitucionnel, E. de Broccard,
Parfs, 1927-1931, tomo V, p. 173.

2. Esta definicién se inspira en la teoria de las
fallas del mercado: por ejemplo, J. E. Stiglitz,
Economics of the Public Sector, W. W. Norton, New
York, 1988; y se propone en Hernando Gémez B.,
“Economia y Constitucién”, en Economia Colom-
biana No. 234, Bogot4, abril 1991, pp. 17 ss.
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El malestar de las grandes
ciudades colombianas

a vigencia de lo piiblico,

entendido como raciona-

lidad colectiva, al mismo

tiempo supone y se expresa
en cuatro caracteristicas que convier-
ten la ciudad grande en gran ciudad es
decir, en polis:

1) Existe el ciudadano, no apenas
el poblador, el usuario o el cliente. El
ciudadano tiene interés, informacién
y participacién en las decisiones pu-
blicas. En efecto, s6lo la democracia
conduce efectivamente a la raciona-
lidad colectiva.

2) Existe un mecanismo adecuado
parainscribir las racionalidades parti-
culares en una gran matriz de racio-
nalidad colectiva. Esta es la funcién
capital de los partidos, que deben ser
vehiculos para expresar y resolver los
conflictos sociales en la arena politica,
esto es, de modo pacifico y por medio
de leyes de interés publico. Sin parti-
dos no hay gobernabilidad.

3) La autoridad est4 al servicio de
laracionalidad colectiva y cuenta con
los medios necesarios paraimponerla.
Los funcionarios notienen interés pro-
pio, ni velan por algin interés privado.
En cambio tienen la legitimidad y los
Tecursos necesarios para preservar y
ampliar continuamente la esfera de lo
ptiblico.

4) La ley —es decir, la definicién
del interés publico— se respeta. Se
respeta por la autoridad y se respeta
por los habitantes. De aqui nace real-
mente la seguridad ciudadana.

Asf, la polis, la ciudad donde lo
ptblico obedece a una racionalidad
genuinamente colectiva, es la ciudad
donde concurren las cuatro caracteris-
ticas de: 1) democracia participativa,
2) concertacién social, 3) administra-
cién eficaz, y 4) seguridad ciudadana.

Pero también a la inversa: la debi-
lidad de la polis dentro de la ciudad se
explica y se manifiesta en: 1) escasa
participacién politica, 2) violencia

social, 3) subadministracién, y 4) in-
seguridad.

De aqui nace el malestar hondo de
las grandes ciudades colombianas: son
ciudades grandes en el sentido fisico,
pero ciudades pequeiias en el sentido
politico. Tienen la infraestructura
material para dar asiento y sustento a
millares de familias, pero lo colectivo
de la vida no se rige por una racio-
nalidad publica, sino porel entrecruce
aleatorio de racionalidades privadas
o, cuandomds, deracionalidades semi-
publicas.

Los actores y sus agendas

inguna de las fuerzas so-

ciales que forjan laciudad

es internamente homogé-

nea, ni suracionalidad per-
manece invariada a lo largo del tiem-
po. Pero cada uno de los cuatro gran-
des agentes que histéricamente han
moldeado el macroacontecer y la poli-
tica urbana en Colombia —la nacién,
los politicos, la empresa privada y el
sector informal- tiene su propia agen-
da, unaracionalidad enteramente vili-
day coherente, peroque noesté inscri-
ta en el marco de una racionalidad
publica, nacida de la ciudad como tal.
Y otros tres actores que en principio
habrian de ser mds sensibles a la
racionalidad piiblica —los movimien-
tos urbanos y organizaciones sociales,
la ciudadania y los medios de comu-
nicacién— no han jugado un papel
suficientemente nitido o suficiente-
mente decidido en la construccién de
la gran ciudad colombiana.

La nacion

anacion y sus institutos por
mucho tiempo se dedica-
ron a construir la ciudad
fisica a costa de descons-
truir la ciudad politica: atendieron di-
rectamente la demanda de servicios
publicos, vivienda e infraestructura,
pero ignoraron o desalentaron —por
razones de eficacia o por suspicacia—

laformacién de un tejido institucional
local, desde donde la ciudad pudiera
definir e irradiar su especifica racio-
nalidad piiblica.

El crecimiento explosivo de las
ciudades y de las tensiones urbanas
desde fines de los 50 en muchos casos
impuso la intervencion directa del ni-
vel nacional. También es verdad que
esta intervencién en el planeamiento,
la financiacién y la coejecucién de
programas_locales aseguré avances
muy sustantivos en la cobertura de los
servicios —sobre todo para las ciuda-
des mayores y con més capacidad de
presién politica—

Pero es igualmente cierto que la
nacién a menudo suplant6 las admi-
nistraciones locales. Este fue el caso
del Instituto de Fomento Municipal,
Insfopal —que lleg6 a prestar servicios
en casi la mitad de los municipios—y
el Instituto Nacional de Salud, en el
drea de saneamiento; el caso del Insti-
tuto Colombiano de Energia Eléctri-
ca,ICEL, enenergia; oel caso conjun-
to del Instituto de Crédito Territorial,
ICT, el Banco Central Hipotecario,
BCH y el Fondo Nacional del Ahorro,
en materia de vivienda.

También es cierto que la nacién
carecia de un proyecto orgénico de
ciudad, que le dieranorte y coherencia
a la accion de los varias agencias e
institutos con incidencia en la vida
urbana. En vez de una macrorra-
cionalidad, lanacién llevé alas ciuda-
des unanadido de agendas, de raciona-
lidades institucionales —o, en el mejor
de los casos, sectoriales—, lo cual se
tradujo en programas poco articula-
dos, cuando no en duplicaciones y en
contradicciones.

Los politicos

in perjuicio de la diversidad
en sus actitudes y orientacio-
nes, los principales actores
politicos practican una forma
de racionalidad que desemboca en la
apropiacién privada de la vida publi-
ca: la racionalidad electoral. Puesto
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que los partidos en realidad no toman
partido en los grandes conflictos so-
ciales de la ciudad, el poder no se
concibe como instrumento de cambio
social, sino mds bien como prebenda
para los activistas de la lucha electo-
ral. De modo que los empleos piibli-
cos tienden a ser expropiados por préc-
ticas clientelistas; los servicios pibli-
cos, por pricticas patrimonialistas; y
las reglamentaciones piiblicas, por
précticas mercantilistas.

En efecto: la gobernabilidad mal-
entendida de cierta manera, significa
que los cargos se repartan entre fichas
de cada concejal. El acceso a las redes
de servicios publicos suele requerir de
padrinazgo. Y es comtin que los jefes
electorales intermedien la adjudica-
cién de contratos o el trdmite de licen-
cias y exenciones.

El sector privado

in desconocer, otra vez, su

diversidad, las empresas pri-

vadas tienen —por supuesto—

una racionalidad econémica
privada, la cual supone internalizar el
mdéximo de beneficios y externalizar
el méximo de costos asociados en la
produccién y conservacién de los bie-
nes publicos urbanos.

Nada de extraiio tienen pues las
presione de los duefios de tierras, ur-
banizadores y constructores, en mate-
rias tan criticas para generar plusvalia
como lafijacién del perimetro, lamalla
vial, las redes de servicios, la asigna-
ci6n de rutas, el régimen de usos o el
de licencias. Nies escasala presién de
industriales y comerciantes en materia

La gobernabilidad de la
ciudad colombiana tiene
como propdsito integrar
a los amplios sectores
que hoy transitan la
marginalidad.

de impuestos locales, vigilancia poli-
cial o proteccién del ambiente.

Es por eso que los gremios locales
suelen cumplir una doble funcién. La
simbélica, cuando proponen campa-
fias civicas o debaten los grandes te-
mas de la ciudad, en funcién de la ra-
cionalidad colectiva. La de interme-
diacién, cuando abogan por el interés
conjunto de sus asociados o tramiten
diligencias ante las autoridades. Y este
doble papel no siempre queda exento
de ambigiiedades.

Mis atin, cuando la estrechez o el
colapso de lo publico llega a un nivel
critico, la racionalidad privada des-
embocaen la construccion de pseudo-
ciudades o en franca usurpacién de lo
publico: ciudadelas cerradas, policia
particular y hasta justicia privada.
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El sector informal

a informalidad econémica

no es otra cosa que lainva-

sién masiva de lo piblico

ante el empujé6n de la po-
breza. Hacer asentamientos informa-
les es ahorrarse el costo de los servi-
cios piblicos domiciliarios. Hacer vi-
vienda informal es economizarse la
cesién de espacios y demds reglamen-
tos ideados para proteger el bien pu-
blico. Hacer trabajo informal es ocu-
par las calles que son espacios publi-
cos, o es evadir los impuestos urbanos
que son bienes publicos. Hacer trans-
porte informal es invadir rutas publi-
cas...

Precisamente de aquinace laambi-
giiedad irresoluble de todas las politi-
cas urbanas para cooptar, regular o
siquiera convivir con el hecho gigan-
tesco de la informalidad. El sector
informal es ilegal, por el sencillo he-
cho de que se asienta sobre la apropia-
cién privada de bienes puiblicos —es-
pacio urbano, calles, rutas, impues-
tos— y la ley se inventé cabalmente
para proteger lo ptiblico.

Tres actores emergentes

xisten, ademads de los cuatro
agentes mencionados, otros
varios actores de la ciudad.
También ellos son heterogé-
neos y su racionalidad también cam-
bia con el paso del tiempo. En térmi-
nos generales, su papel histérico ha
sido més reciente y menos decisivo
que el de la nacién, los politicos, los
empresarios urbanos o el mundo de la
informalidad. También por regla ge-
neral, estos actores emergentes tien-
den a estar del lado de lo piblico,
aunque su agenda no siempre estd
exenta -y a veces estd dominada— por
intereses también particulares. Los
principales entre estos actores emer-
gentes son:
1) Los movimientos urbanos que
en las tres dltima décadas, han girado
respectivamente en torno de los pro-

blemas de la tierra, de los servicios
publicos y de la reforma politica. Es-
tos movimientos viejos y los nuevos
movimientos (feministas, ecologis-
tas...) han tenido cierta capacidad de
movilizacién e interlocucién, e inclu-
so han confluido en movimientos civi-
cos con alta incidencia sobre la politi-
ca local. Pero por lo comiin, ellos
tienden a ser débiles, defensivos, ines-
tables y atin a ser parasitados por el
interés corporative de algin sector
(pobladores, usuarios de determinado
Servicio...)

2) Los medios de comunicacién,
cuyo compromiso profesional y co-
mercial para con el piiblico los inclina
ala defensa de lo puiblico, han jugado
sobre todo el papel de fiscalizacion y
de critica negativa. Pero es notable el
subdesarrollo de la prensa colombia-
na en relacién con lo especificamente
urbano, es incierto su efecto sobre la
construccién de la ciudad —quizé for-
ma mds en el pesimismo que en la
ciudadania— y es probable que tam-
bién sobre ella hayan incidido en ex-
ceso las razones y racionalidades par-
ticulares.

3)Laciudadania—entendidacomo
fuerzasocial portadora de laModerni-
dad-apenas siexisteen Colombia. No
hay duda de que hay gentes, institu-
ciones y sectores genuinamente civi-
cos. Tampoco hay duda de que en los
movimientos civicos aveces hay civis-
mo genuino. Pero la ciudadania sigue
siendo tan escasa y tan débil como
débil y escaso es el pacto colectivo.

La administracion local:
actor con escaso margen de
accion

| espacio de lo piblico estd

seriamente recortado desde

cada una de las grandes

racionalidades que conver-

gen sobre la vida publica de la ciudad.
Es por eso que:

1. La politica —cuyo objeto es la

definicién y administracion de lo pu-

blico— se detiene en lo electoral, y a

ello reduce la democracia y la partici-
paci6n ciudadana.

2. Los intereses sociales no en-
cuentran cauce de expresién en los
partidos politicos, y los conflictos tien-
den a desbordar el pactode civilidad y
arbitraje pacifico.

3.Laciudadania vive insegura por-
que la ley —que es la envoltura protec-
tora de lo publico- se viola de modo
masivo y permanente.

4. La capacidad de administrar —l
margen de autonomia de las autorida-
des locales y su capacidad para produ-
cirresultados de genuino interés piibli-
co— se encuentra seriamente reducida.

La capacidad politica y operativa
de la administracién local se copa en
atender las demandas de las cuatro
racionalidades identificadas atrés:

1) hay una tarea de siplica e inter-
mediacion ante las autoridades na-
cionales cuya intensidad, parado-
jicamente, no parece estar dismi-
nuyendo conladescentralizacién.
Aunque quizd se trate de unaetapa
de adaptacion y aprendizaje, los
alcaldes repiten que los nuevos
sistemas de planeacién, cofinancia-
miento y tutela les exigen mayor
interaccion con el nivel central;
2) hay una fragmentacién del apa-
rato administrativo en feudos que
obedecen cada uno a la raciona-
lidad electoral de su concejal, de
suerte que en lugar de una gran
empresa urbana con gestion unifi-
cada, mas bien funciona un
potpurri de microempresas elec-
torales;

3) hay un predominio de la racio-
nalidad de lucro privado sobre la
l6gica de la planeacién piblicaen
el proceso de definir la malla vial
y de servicios en las dreas de vi-
vienda o de actividad econémica
formal, y

4) Hay un predominio de la de-
manda politica —es decir, electo-
ral-sobre la planeacién en el pro-
ceso de extender las coberturas de
vias y servicios hacia las zonas de
vivienda y trabajo informal.
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En realidad, la administracién
municipal llega a funcionar méds como
un aparato disponible, que como un
actor independiente. La administra-
cion local no es tanto un agente auté-
nomo cuanto un instrumento para ser
ocupado,de modo temporal o de modo
parcial, por determinadas fuerzas so-
ciales que avalan desde €l su propia—y
particular—lecturadel interés puiblico.
Asi, en cada ciudad hay parcelas de la
administracién municipal y hay mo-
mentos de la administracién munici-
pal ocupados por el clientelismo, con
su l6gica electoral privada o cuasipli-
blica. Hay parcelas y momentos don-
de predominalaracionalidad gerencial
del sector privado. Hay incluso mo-
mentos y parcelas donde opera la
racionalidad enfermiza —pero, al cabo,
racionalidad— del narcotrafico. Hay
parcelas o momentos donde predomi-
nalaracionalidad populista del sector
informal, otros donde campea la
racionalidad buro-técnica del gobier-
no nacional, y otros —escasos, pero no
inexistentes— donde en serio se trata
del bien ptiblico local y la genuina
participacion ciudadana.

El entrecruce de racionalidades
explica por qué las administraciones
locales tienen que desenvolverse en
un triple escenario de confusion. Pri-
mero, el escenario de las relaciones
nacién-municipio, donde aquélla pre-
tende retener el control sobre las gran-
des decisiones locales, mientras trans-
fiere la responsabilidad con cada vez
mds problemas y mds recursos. Se-
gundo, el escenario de las relaciones
concejo-gobierno, donde el alcalde y
sus secretarios acaban por perder el
mando efectivo sobre los mandos
medios, y el concejo acaba por perder
su independencia como fiscal. Y ter-
cero, el escenario de la relacién ciu-
dad-ciudadano, donde el espacio pu-
blicoy las decisiones ptiblicas tienden
de hecho a ser privatizadas.

Ese entrecruce de racionalidades
también explica por qué nuestra poli-
tica urbana ha girado en torno de lo
fisico —red vial, servicios domicilia-

rios, vivienda social, transporte—, Y
explica por qué esa politica no se
ocupa sino retérica, marginal e inefi-
cazmente de los grandes temas politi-
cos urbanos: el problema de la tierra,
el problema del transporte, el proble-
ma de la informalidad y la pobreza
urbanas, el problema de la urbe como
proyecto colectivo. Sobre estos asun-
tos poco o nada se dice, porque no
generan votos, suscitan vetos, afectan
intereses concretos, o sencillamente
no tienen respuesta tan fécil como el
ladrillo y el cemento.

Nuevas aperturas
institucionales

as racionalidades privadas
o semipiblicas estdn de-
masiado arraigadas como
paradar paso a la construc-
cién de las polis en el corto plazo. Y

Unomés

sin embargo, se estdn dando cambios
importantes y de sentido correcto, asi
su alcance sea incipiente y quizds has-
taambivalente. Estos cambios se con-
densan en la Constitucién de 1991 y
en el proceso de descentralizacién en
marcha.

La Constitucion de 1991

a Carta de 1991 dialoga con

cada una de aquellas cuatro

racionalidades desde una

perspectiva de claro interés
piblico. Y este es un avance digno de
todo encomio.

Esedidlogo, sinembargo, no podia
ser parejo. Una Constitucién Politica
cambia mds directamente la organiza-
cion politica —la relacién del munici-
pio con la nacién y la racionalidad de
los politicos—que la organizacién eco-
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némica de la sociedad —la l6gica del
sector privado o del sector informal—.

1) A prop6sito del sector informal,
habria por supuesto que traer a cola-
ci6én las abundantes referencias de la
Cartaal temade laequidad, en asuntos
como el derecho al trabajo, la vivien-
da, la seguridad social, el subsidio
paraservicios domiciliarios, o laasig-
nacién del gasto piblicoen funcién de
necesidades bésicas insatisfechas. Pero
no hay innovaciones que vayan al
punto de la informalidad en cuanto
ilegalidad estructural.

2) En lo tocante al sector privado,
hay quienes sostienen que la Constitu-
ciéndel 91 redoblé el intervencionismo
del Estado y hay quienes afirman que
ordené su desmonte. Tal vez sea mds
preciso concluir que quedaron abier-
tas ambas puertas, de suerte que cada
gobierno podré guiarse por sus pro-
pias concepciones econdmicas.

Asi, en el dmbito especifico de la
ciudad, cabe destacar dos innovacio-
nes de importancia. Una, de sabor in-
tervencionista, manda que las entida-
des publicas participen “enla plusvalia
que genere su accién urbanistica” y
regulen “la utilizacién del suelo [...]
endefensadel interés comiin” (articu-
lo 82). La otra, de sabor privacionista,
dispone que “los servicios pitiblicos
[...] podrén ser prestados por [...] co-
munidades organizadas, o por particu-
lares” (articulo 365).

3) Antes que nada, la Constituyen-
te culminé un proceso de genuina in-
surgencia civil contra la clase politica
y su estrecha racionalidad electoral.
La reforma de las corporaciones pi-
blicas y los nuevos mecanismos de la
democracia participativa que enume-
rael articulo 103, son conductos ttiles
y vdlidos para recuperar lo piblico
para el ptblico.

Sinembargo, no es del todo seguro
que el clientelismo esté cediendo en
favor de una democracia orgénica.
Cabe la hip6tesis de que el clientelismo
se ha reencauchado, o bien que esta-
mos virando hacia el populismo, pues
los viejos mecanismos de la politica

(como los auxilios) no fueron reem-
plazados por nuevas bases de legitimi-
dad.

4) El nuevo trato entre la nacién y
laciudad parte de reconocerla autono-
mia del municipio “para la gestién de
sus intereses” (articulo 287). Incluye
la garantia de sus rentas (articulo 294)
y su exclusividad tributaria sobre bie-
nes inmuebles (articulo 317). Tal vez
mds importante, establece el principio
de subsidiariedad como uno de los
criterios para distribuir competencias
entre las entidades territoriales (ar-
ticulo 288) y ordena elevar la partici-
pacién municipal en los ingresos co-
rrientes de lanacion (articulo 357), asi
como el situado fiscal, que beneficiaa
los distritos (articulo 356).

La descentralizacion

1 proceso de descentraliza-

cién, acelerado por la Carta

del 91, tiene el mérito de ser

una gran oportunidad para
que las ciudades puedan construirse
como polis. En efecto:

1) las ciudades tienen un nuevo
espacio politico con la eleccién popu-
lar de sus autoridades, la consolida-
ci6n de las comunas y los métodos de
la democracia participativa;

2) tienen un nuevo espacio finan-
ciero con una més clara autonomia
fiscal y mayor participacién en las
rentas nacionales, y

3) tienen un nuevo espacio admi-
nistrativo, con los instrumentos que
les habia confiado la Ley 9 en materia
de planeacién, vivienda social y ma-
nejode tierras; con lareestructuracién
de las entidades nacionales puesta en
marcha por el articulo 20 transitorio, y
con las nuevas competencias y auto-
nomias que les entrega la Ley 60.

Sinembargo, el proceso descentra-
lizadortiene el riesgoevidente de tras-
ladar la presion de las demandas so-
ciales al nivel local sin que alcancen
las contrapartidas financieras, mien-
tras lanacién se lava las manos presio-
nada por su propio déficit fiscal.

De cara al futuro

ortodo lodicho, el requisito

sine qua non para que la

ciudad pueda progresar en

serio, es la construccién y
consolidacién de lo piiblico o colecti-
vo.

De inmediato hay que volver sobre
esta precision: colectivo no es lo mis-
mo que gubernamental, ni siquiera lo
mismo que estatal. Claro estd que todo
lo estatal pertenece —o debe pertene-
cer— a lo colectivo. Pero hay dimen-
siones de lo colectivo que s6lo son
posibles o vilidas cuando se nutren de
y viven en la sociedad civil. La polis
supone un Estado fuerte, pero supone
unaciudadania més fuerte todavia. De
modo que el temade la polis no puede
embolatarse en las discusiones de
moda acerca del papel o, menos toda-
via, el tamano del Estado.

El pacto colectivo

onstruir y consolidar lo pu-

blico o colectivo es por

supuesto unatareade largo

aliento histérico y un ca-
mino donde cada paso invita y facilita
el paso siguiente. Asi que lo esencial
es comenzar.,

1. Comenzar quizd por laadopcién
de un Plan Estratégico, entendido
como un proyecto compartido de ciu-
dad:

— Proyecto, porque es una imagen
ideal y una propuestade futuro, nouna
extrapolacion de la inercia ni un catd-
logo de males y remedios, como sue-
len ser los Planes.

— Compartido, porque lo esencial es
su legitimidad, es decir, su aceptacion
generalizada y su capacidad de movi-
lizar, de modo que el Plan es un pro-
ceso, mds que un producto; y es un
proceso politico, mds que técnico.

— DeCiudad, porque se tratade iden-
tificar, construir y consolidar la esfera
especifica de lo colectivo, més alld (y
mas acd) del simple entrecruce de
racionalidades privadas y semipiiblicas
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La polis supone un Estado fuerte, pero supone una ciudadanfa m4s fuerte todavfa. La discusi6n sobre el papel o tamafio del Estado no puede romper estos presupuestos.

que hoy dirigen la ciudad. En particu-
lar, debe quedar perfectamente claro
que el Plan no es una propuesta, ni una
propiedad del concejo o de laadminis-
tracion, sino de la ciudad.

El Plan Estratégico no es un libro,
no es una norma, no es un acuerdo del
concejo. Es una cultura. Es un pacto
social permanente y renovable, un
compromiso entre las fuerzas vivas de
la ciudad para hacer conjuntamente
unos pocos proyectos y acciones esen-
ciales y factibles. Es un escenario para
la identificacién y la concertacién de
proyectos o acciones que deban ejecu-
tarse entre el gobierno, el sector priva-
do y la sociedad civil. Es una meto-
dologia para lograr acuerdos genera-
les o sectoriales, y para acordar reglas

enlaresolucién de los conflictos urba-
nos. Es un frente comtin para dialogar
y negociar con la nacién y demds
instancias territoriales, con los muni-
cipios circunvecinos y con los orga-
nismos de crédito en funcién de te-
mas, reglas y objetivos estratégicos
paralaciudad. Esun proceso abierto y
ordenado de participacién ciudadana
y construccién de ciudadania.

Para establecer, validar e impulsar
ese proyecto compartido de ciudad,
podria emplearse una modalidad de
planeacién estratégica que ha de-
mostrado gran eficacia en varias me-
trépolis del mundo:

1) Habria un Consejo Directivo
liderado por el alcalde e integrado

2)

por representantes del gobierno
nacional, el concejo, el departa-
mento, la administracién munici-
pal, los partidos y movimientos, la
academia, los medios de comuni-
cacion, los gremios, las organiza-
cionescivicas y sociales. Este con-
sejo, de tamafio reducido, tendria
la responsabilidad final sobre el
Plan.

Habria una instancia consultiva
formada por expertos, voceros y
dirigentes del mds variado y repre-
sentativo espectro de entidades,
fuerzas y organizaciones sociales
de la ciudad. Los integrantes de
esta instancia no deliberarian en
asambleas generales, sino que se-

Fotografia de Eric Williams, Bogotd desde el aire
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rian entrevistados en forma indi-
vidual o en pequefios grupos, res-
pecto de las iniciativas o proyec-
tos que mds directamente incum-
ban a cada uno.

3) Un equipo técnico interinstitu-
cional organizaria las consultas
descritas y presentaria al Consejo
Directivo un documento breve y
de carécter ejecutivo sobre cada
uno de las estrategias o macro-
proyectos que vayan siendo iden-
tificados. En caso necesario, el
equipo subcontrataria consultorias
de muy corta duracién para preci-
sar o resumir el perfil del proyecto
en cuestion.

4) La apropiacién colectiva del pro-
yecto de ciudad se haria mediante
una campaia de divulgacién cui-
dadosamente disefiada y apoyada
por los medios de comunicacién
masiva.

2. Podria crearse un foro donde la
administracién, las organizaciones so-
ciales, los gremios, los partidos y movi-
mientos, los intelectuales y los me-
dios de comunicacién examinen las
oportunidades y problemas de su ciu-
dad en forma permanente, sistemética
y ampliamente difundida. La institu-
cionalizacién de ese gran Taller de la
Ciudad podria ser una de las acciones
incluidas dentro del Plan Estratégico.

3.Comprometerse a ejecutar even-
tos de gran magnitud es un modo

rexcelente de tensionar y movilizar las
energias de la ciudad hacia un propé-
sito colectivo. Esta externalidad —que
no suele contemplarse en el andlisis
convencional de costo-beneficio— es
la raz6n por la cual hoy se reconoce
que los Juegos Panamericanos de Cali,
para citar un solo ejemplo, jugaron un
papel crucial en la construccion de lo
colectivo para esa ciudad.

4. Es innegable que muchas pro-
puestas educativas se quedan en la
retérica o en la superficie. Pero tam-
bién es innegable que la educacion es
la clave para construir ciudadania, de
modo que habria que tomar en serio
las cuestiones del curriculo y de la

eficacia socializadora de la escuela
urbana.

La administracion eficaz

agobernabilidad como ca-

pacidad deresolverlas difi-

cultades que afectanal con-

Jjuntode lacomunidad, ante
todo supone una administracién efi-
caz. Y la administracién para ser efi-
caz tiene que ser auténoma, tiene que
librarse de toda ocupacion por fuerzas
particularistas, tiene que afirmarse
frente a las varias racionalidades
cuasiptiblicas o privadas como defen-
sora del interés piiblico. De suerte que
lagobernabilidad urbana depende, en
tiltimo término, de fortalecer el senti-
do de lo piiblico dentro de la adminis-
tracion local y de fortalecer la propia
administracion local.

1. Como tel6n de fondo, se necesi-
ta un clima mds transparente para la
deliberacién, adopcién y seguimiento
de las politicas y decisiones ptiblicas,
de modo que esos procesos sean
desprivatizados. La disponibilidad y
calidad de lainformacién —donde mu-
cho pueden incidir el Taller de la
Ciudad y los medios de comunica-
cién- son esenciales para que haya
transparencia.

2. El papel crucial corresponde a
los partidos y movimientos politicos,
cuya funcién principal deberia consis-
tir,cabalmente, en captary expresarla
voluntad colectiva de los ciudadanos.
Si bien la Constitucién del 91 deja
mucho que desear en esta materia, el
papel de los partidos como organiza-
dores organizados y como portavoces
eficaces de lasociedad civil, puede ser
reforzado mediante lalegislacién elec-
toral, lafinanciacion estatal y laeleva-
cién de los estatutos internos a la
categoria de ley (como, de hecho, dis-
pone la respectiva ley estatutaria). Es
tal laimportancia y urgenciade contar
con expresiones verdaderamente re-
presentativas y organizadas de la vo-
luntad colectiva para la defensaeficaz
del interés piblico, que incluso con-

viene pensar en lareforma del Capitu-

lo 2, Titulo IV de la Carta Politica.

3. Larepresentatividad ciudadana
y la legitimidad del liderazgo no se
agotan en la esfera de los partidos y
movimientos politicos. Las organiza-
ciones y movimientos sociales, civi-
cos y comunales deben intervenir a
fondo en los procesos de concertacién
y en los espacios de democracia
participativa abiertos por la Constitu-
cién.

4. Una administracién eficaz para
la gran ciudad supone aclarar sus rela-
ciones con otras entidades y niveles
territoriales:

1) Se necesita ampliar el margen de
maniobra de las ciudades y robus-
tecer la capacidad de didlogo del
municipio con la nacién. Este for-
talecimiento pasa por instancias
como la creacién de una oficina
especializada en el seguimiento
de las politicas nacionales al lado
del alcalde, la concertacién per-
manente con los congresistas lo-
cales, o la institucionalizacién de
formas de cogestién en las politi-
cas y establecimientos del orden
nacional que afectan al municipio.

2) Se necesita reconciliar una reali-
dad socioeconémica que une a la
gran ciudad con su dreade influen-
cia, y una normatividad politico-
administrativa que conciba a cada
municipio como unidad de ges-
tiénauténoma. Elrégimen de dreas
metropolitanas ha de ser lo bas-
tante flexible para que se adapte a
la gran variedad de situaciones
locales y para que quepan en él
distintas formas de concertacién
bilateral o multilateral sobre pro-
blemas especificos. En determi-
nados casos podria, incluso, lle-
garse a la redivision del drea me-
tropolitana en nuevos y funciona-
les municipios.

3) Laleydeberiaserigualmente flexi-
ble en cuanto a la figura de la
region, abriendo la posibilidad de
que ella se formalice entre los
departamentos que asi lo requie-
ran.
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Fotografia de Gabriel Buitrago, Foroprensa 1985, El Mundo

4) Parano acentuar la concentracion
geogrifica de los recursos fisca-
les, la figura de los distritos debe-
ria limitarse a aquellos creados
por la Constitucién de 1991.

5) Es necesario precisar la distribu-
cién de competencias entre las en-
tidades territoriales (departamen-
tos, distritos, municipios y territo-
riosindigenas) y demds instancias
de desconcentracién (region, pro-
vincia, drea metropolitana, locali-
dad). Esta distribucién no tiene
porque serrigida, pero si tiene que
ser pre-cisable en cada caso, y dar
pie a convenios de cooperacion
flexibles.

5. También se necesita aclarar la
naturaleza del Concejo Municipal
como “corporaciéon administrativa”
(articulo 312 de la Constitucién) que,
sin embargo, no pertenece a la Rama
Ejecutiva del Poder Piblico (articulo
115). Puesto que la Carta consagré la
“autonomia de las entidades territoria-
les” (articulo 1o.) el concejo habria

pasado a seruna instanciamds politica
y de control que administrativa, lo
cual a su vez permitirfa aclarar su
papel frente a la administraci6n local.
En todo caso, deberia ponerse fin a la
coadministracién cotidiana de la ciu-
dad por parte de los concejales, como
ya lo hizo el Estatuto Orgédnico de
Bogota.

6. La administracion local tiene
que ser revitalizada. Eso supone es-
fuerzos mds radicales y programas de
desarrollo institucional mds sosteni-
dos. Supone la capacitacién de los
funcionarios, para lo cual la ley desti-
na el 1% de los ingresos ordinarios.
Supone el revolcén de las formas
organizativas, las prcticas organiza-
cionales y las culturas institucionales.
Supone liderazgo para saber lo que
hay que hacer, y supone gerencia para
hacerlo correctamente.

7. Laadministracién local necesi-
ta mayores recursos: necesita poder
participar de las inmensas plusvalias
que diariamente produce el hecho de

El pacto social requiere de la
voluntad politica del gobierno
y las fuerzas sociales a fin de
construir un proyecto compar-
tido de ciudad.

la ciudad. Necesita un catastro actua-
lizado y equitativo. Necesita raciona-
lizar su tributacién efectiva y —en el
caso de algunas grandes ciudades—
necesita elevarla.

La participacion

1. Se gana en participacion politi-
cacon laeducacién y con la moderni-
zaciéndelos partidos. Perodeben pro-
fundizarse los espacios previstos por
el articulo 103 de la Constitucién: la
iniciativa legislativa, el referendo, la
consulta popular, la revocatoria del
mandato, el plebiscito y el cabildo
abierto.

Especial cuidado merecen los te-
mas de la Veeduria Ciudadana y el
Fondo de Participacién Ciudadana
previstos en los articulos 99 y 103 de
la Ley sobre Mecanismos de Partici-
pacion Ciudadana. Habria que preci-
sar la competencia legal de las
veedurias, dada la existencia de otras
instancias de control y vigilanciade la
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gestién piblica y la prestacion de los
servicios ptblicos. Y habria que des-
pejar la vaguedad sobre la cuantia de
los recursos fiscales que irdn al Fondo,
pues de otro modo corre el riesgo de
quedar reducido a sumas irrisorias.

2. Sin desconocer sus méritos ni
sus logros, la actual participacién co-
munitaria en Colombia: 1) tiende a
reducirse a la fase del diagnéstico,
2)se concentraen la solucién de nece-
sidades inmediatas, 3) es sectorizaday
dispersa, y 4) actiia como simple ex-
tensi6n de algunos programas del go-
bierno.

Para avanzar hacia una participa-
cién mds ciudadana, habria necesidad
de: 1) extender la participaci6n a las
fases de priorizacion, decision, ejecu-
cién y veeduria de los proyectos;
2) capacitar a la poblacién para que se
sienta parte de todas las decisiones
publicas y entienda que la participa-
ciéncreadeberes ademds de derechos;
3) integrar la legislacién dispersa y
confusa en un Estatuto de la Participa-
cién, y 4) transferir a la comunidad
poderes efectivos de decisién, en es-
pecial sobre el presupuesto.

3. Habria una ganancia especial-
mente atractiva de participacion ciu-
dadana al afianzar las comunas o lo-
calidades como inmediato referente
afectivo y efectivo de la vida urbana.
Lalocalidad tendria que serdefinida y
desarrollada sobre la confluencia de
cuatro elementos: 1) un territorio, de-
finido con relacién a los niicleos que
forman la urbe; 2) una comunidad,
definida porlahistoriay porel sentido
de pertenencia y de referencia; 3) un
centro de prestacién de servicios esta-
tales y oportunidades sociales, y 4) un
margen de autonomia para que los
ciudadanos-vecinos decidan sobre el
quehacer piblico en su localidad.

Con el fin de consolidar la figura
de la comuna o localidad urbana seria
conveniente: 1) hacer extensivo el ré-
gimen mds descentralista de Juntas
Administradoras Locales que tiene
Bogoté (Decreto Ley 1421 de 1993) a
otras grandes ciudades, hoy regidas

il (ovw (2l
! 'l'.'r

Maum io Sudrez, Collage

por la Ley 11 de 1986; 2) establecer
una mds clara divisién de funciones y
recursos entre los mesogobiernos lo-
cales y el gobierno metropolitano;
3)desarrollarel principio de responsa-
bilidad de los funcionarios (accoun-
tability) a partir del nivel local, lo cual
sugiere que las comunas deben tener
escala humana, y atin que podria exa-
minarse la creacion de circunscripcio-
nes unipersonales para la eleccion de
ediles; 4) dar especial atencién y esti-
mulo al nivel local en el proceso de
planeacion participativaque ordenala
nueva Constitucién, y 5) multiplicar
los escenarios y formas de concerta-
ci6n entre la comunidad y los gobier-
nos urbanos (consejos de gobierno des-
centralizados, bancos de proyectos,
veedurias civicas, contratos de obra y
administracién delegada con entidades
comunales, mesas de paz, programas
del tipo “adopte su cuadra™...)

La paz social

1. La actual politica de orden pi-
blico: 1) antepone en cierto modo la
seguridad del Estado a la seguridad
ciudadana, y 2) no siempre consulta
las grandes diferencias que existen
entre unay otraciudad. Enconsecuen-
cia, las ciudades solicitan mayor pre-
sencia, mds espacio de maniobra y
mads clara participacion en las decisio-
nes que inciden sobre el orden piiblico
en sus respectivos territorios.

2.Serequiere seguirdesarrollando
en particular los espacios y mecanis-
mos de concertacién social donde las
ciudades pueden lograr macro y
microacuerdos encaminados alacons-
trucciéon de un orden piblico, y no
apenas a su preservacion. El desarme
de pandillas juveniles y los programas
de reinsercién social son ejemplos de
tales acuerdos.
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3. En términos mds globales, se
gana en institucionalizar la solucién
pacifica de los conflictos mediante
cuatro tipos bésicos de actividad. Pri-
mera y principal, modernizar partidos
y movimientos politicos, es decir,
como intérpretes de fuerzas sociales y
no apenas como maquinas electorales:
éste deberia ser el compromiso capital
del pais politico, si en serio aspiramos
a tener polis en Colombia. Segunda,
desarrollar y utilizar los métodos de
democracia participativa previstos en
la Constitucién de 1991. Tercera, di-
sefiar y fortalecer los mecanismos de
concertacién ciudadanaparalaplanea-
cién, ejecuciény seguimiento del que-
hacer urbano. Cuarta, asegurar el mds
escrupuloso respeto a los derechos
humanos, pues su violacién alimenta
el circulo vicioso de la subversion.

La seguridad ciudadana

1 mejor policia es el que no
se necesita, Por eso, la for-
mulaefectiva paralograrla
seguridad ciudadana con-
siste en universalizar el respeto por la
ley; y el respeto universal por la ley es
a su vez el testimonio de que lo publi-
co estd vigente en la conciencia de los
pobladores. De modo que, en lo esen-
cial, la seguridad ciudadana es la
corolacién del éxito de construir la
polis. Lo cual no niega que sean ttiles

y necesarias algunas actividades
especificamente encaminadas a la se-
guridad urbana, y en particular:

1) vincular de manerareal, organi-
zada y vigilada a la comunidad a la
prevencién del delito, con métodos y
tecnologias ya probados en distintas
ciudades del mundo;

2) crear centros de conciliacién
para resolver de modo pacifico los
conflictos cotidianos y descongestio-
nar los tribunales;

3) fortalecer las relaciones entre la
comunidady laPolicia Nacional, enel
marcodelaLey 62 de 1993, pormedio
delaSubdirecciénde Participacién Co-
munitaria y de las Comisiones Depar-
tamentales y Municipales de Policia;

4) proteger y promover los dere-
chos humanos, mediante programas
educativos destinados a la fuerza pu-
blica con apoyo de la Defensoria del
Pueblo y el Comisionado de Policia;

5) contribuir a las iniciativas de
profesionalizacién de la Policfa, me-
diante programas de educacién formal
y de provision de auxiliares de poli-
cias bachilleres;

6) crear o fortalecer los Fondos de
Seguridad municipales y departamen-
tales que canalicen recursos locales
hacia programas preventivos de segu-
ridad y dotacién de infraestructura y
equipos. De esta manera se obtendr4,
entre otras cosas, un mayor control y
capacidad de negociaciénde las muni-

cipalidades frente a la Policia Nacio-
nal, paralaatencién de laseguridad en
sus jurisdicciones;

7) constituir o fortalecer cuerpos
de policia civica municipal, en activi-
dades como laeducacién comunitaria,
la prevencion, la vigilancia rutinaria o
el control del trifico;

8) apoyar los programas de control
de armas;

9) colaborar en los procesos de
desmovilizacién de las milicias popu-
lares, apoyando con recursos y pro-
gramas lareinsercion a la vidacivil de
estos grupos;

10) colaborar con la Superinten-
dencia de Vigilancia y Seguridad Pri-
vadaen el control de las compaiiias de
vigilancia particular;

11)disenar y poner en marcha, con
la seriedad y complejidad que ello
implica, programas sociales encami-
nados areducir los alarmantes indices
de violencia familiar;

12) actuar de manera preventiva
sobre nicleos bien identificados de
delincuencia callejera, y de manera
represiva directa sobre otros niicleos
bien identificados de delincuencia or-
ganizada;

13) adelantar programas integrales
de rehabilitacién de barrios ollas;

14) fomentar programas de recrea-
cién, deporte y cultura, para que los
Jovenes tengan alternativas sanas para
la utilizacién del tiempo libre@
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Avatares del Régimen
Municipal

Marco Alberto Romero

Pila y antiguo cabildo en la Plazoleta de las Nieves, Papel Periddico llustrado

amagnitud de los recursos que se
transfieren a los municipios, las
complejas responsabilidades de
gestion que hoy estdn a su cargo
ylaconsolidacién de importantes experien-
cias de renovacién politica regional, hacen
de la descentralizacién y, en general, del
reordenamiento territorial una de las mas

importantes dimensiones para la democra-
tizacion del Estado y del régimen politico.

Se trata de un proceso en marcha, sujeto
a desarrollos de diverso signo y permeable
aretrocesos de tipo centralista o a las voces
de desconfianza que han llegado a cuestio-
nar la misma eleccién popular de los alcal-
des, invocando razones como la corrup-
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cién, laincapacidad técnica, o su injerencia
en el tratamiento regional del orden publi-
co.

La Constitucién de 1991 afianzé las
iniciativas descentralistas de afos anterio-
res, al situar la autonomia como criterio de
relacién entre la nacién y las entidades
territoriales y al municipio como entidad
fundamental del Estado. Pero en los desa-
rrollos legislativos recientes, el nuevo or-
den se induce de modo fragmentario y con
criterio sectorial, en ausencia de la legisla-
ciénorgdnicaterritorial prevista por la Car-
ta Politica. Articular estos dos procesos es
necesario pero complejo, dada la presencia
de maneras diversas y contradictorias de
entender la descentralizacion, la moderni-
zacion y la democratizaciéon como referen-
tes de la nueva estructura politico-adminis-
trativa del Estado.

Como se verd, laausenciade unaregula-
cién taxativa de los limites de la autonomia
conduce a situaciones de desconocimiento
de los derechos de las entidades territoria-
les, a desequilibrios entre competencias y
recursos, y, sobre todo, alaausencia de unas
reglas del juego precisas, a través de las
cuales la nacion y las entidades territoriales
se relacionen para el desarrollo de sus fina-
lidades publicas y sociales.

Inmersa en esta problematica, la Ley
136de 1994, integraun conjunto normativo
que, en estricto sentido, se limita a regular
lavida institucional de los municipios, pero
el contenido fuerte de sus derechos, compe-
tencias y recursos estd en otras normas.

Reforma del Estado y
descentralizacion

a propuesta descentralista cobr6

fuerza en Colombiaen la década

de los 80, impulsada por diver-

sas motivaciones. De una parte,
la presién por una reforma democritica
dirigida a reconstruir la legitimidad del
Estado nacional y local, a partir del acerca-
miento del ciudadano y los movimientos
sociales regionales al control del poder pu-
blicoy, de otra, la politica de adecuacién de
las relaciones entre Estado y economiaa las
exigencias de la globalizacién y apertura
econdémica.

Las Pavas (Quindio). América Pintoresca

Una primera tendencia, propiciada por
los movimientos civicos, sociales y regio-
nales, reivindica ladescentralizacién politi-
cacomo pieza fundamental de una propues-
ta de modernizacién democritica del Esta-
do. Insiste en la autonomia territorial e
invoca al constituyente primario, dentro de
una perspectiva concreta de la sociedad
civil y la participacién como fuente de
transformacion del Estado y la sociedad
hacia nuevos horizontes de equidad, plura-
lismo, solidaridad, e integracién nacional.
Entiende la modernizacion democritica
como efectividad de los derechos sociales y
politicos, en un proceso de expansion pro-
gresiva de la ciudadania, que redefina los
fundamentos de legitimidad del Estado.
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En esta linea, la descentralizacién se
asocié con las propuestas de paz y apertura
democritica, en respuesta a la profunda
crisis econémica, administrativay ante todo
politica de los municipios y en general de
las entidades territoriales, inmersas en un
modelode centralizacién del podery enuna
estructura politico-administrativa erosio-
nada por el clientelismo, 1a corrupcion y la
ineficiencia.'

Una tendencia posterior promueve la
descentralizacién como instrumento de
modernizacién funcional, ligado al concep-
todeeficienciay alos propdsitos de reorien-
tacién de la intervencion estatal para crear
las condiciones exigidas por la iniciativa y
laacumulacién privadas, con estrategias de
liberacién de mercados, privatizacién y
desregulacién.

Esta perspectiva privilegia los efectos
administrativos y fiscales de un modelo
descentralista dirigido sectorialmente y tien-
de a minimizar las consecuencias de la dis-
tribucién de poderes que plantea la descen-
tralizacion politica.

A ella responde la reforma fiscal con un
modelo tributario de cardcter regresivo, las
exigencias de focalizacién y autofinan-
ciacién, latransferenciade las responsabili-
dades sociales del Estado central alas loca-
lidades, la puesta en marcha de mecanismos
de contrapartida, los controles centrales ten-
dientes a dirigir y homogeneizar los mode-
los de gestién de las competencias territo-
riales y el direccionamiento de la participa-
cién y el conflicto social por fuera de las
esferas de decisién que afectan directamen-
te las relaciones entre el Estado y la econo-
mia.?

Descentralizacion y autonomia
territorial

| constituyente del 91 mantuvo
los rasgos de la reforma descen-
tralista en su conjunto, pero in-
trodujo nuevos elementos favo-
rables a larelaci6n entre organizacion terri-
torial y democracia. Redefinié ladescentra-
lizacion como autonomia, conservando los
principios de integracion y el cardcter unita-
rio del Estado, a la vez que diversificé las
formas de organizaci6n territorial —regio-

nes, provincias, entidades territorial indige-
nas, ETIs— dentro de un modelo cuyo fun-
damento es la distribucion del poder entre
los niveles del Estado.

Transcurridos tres afios, muchas de es-
tas reformas no se han hecho realidad debi-
do alos desequilibrios de la agenda legisla-
tiva territorial marcada por el revolcon
gavirista. En primer lugar, miltiples leyes y
decretos privilegian laconcepci6n sectorial
y funcional de la descentralizaci6n, sin una
estrategia capaz de integrar el concepto de
autonomfa. En segundo lugar, el lento desa-
rrollo de la Legislacién Orgédnicade Ordena-
miento Territorial impide la garantia y de-
limitacién de los derechos y competencias
reconocidos a las entidades territoriales.

En estas condiciones, el desarrollo del
derecho publico territorial, pasa por delimi-
tar positivamente el concepto de autonomia
0, lo que es lo mismo, la gradacion y
extension de las competencias de la nacién
y las entidades territoriales, a partir de los
derechos constitucionales de las mismas.’
Lasignificacién del concepto de autonomia
dentro del Estado unitario se puede explorar
en las tradiciones del derecho publico que
tuvieron influencia en la Carta Politica de
1991. Particularmente, la jurisprudenciaita-
liana y espaiola, que reconoce los siguien-
tes atributos como componentes del niicleo
central de la autonomia regulada.*

Derecho a gobernarse por
autoridades propias

ada entidad territorial, expresa y
representa a un conjunto social
determinado, a una comunidad
politica, a una colectividad con
intereses propios,’ inscrita en un Estado

1. Pedro Santana, “El ordenamiento territorial y la
descentralizacién”, Propuestas para avanzar en el desa-
rrollo de la democracia, Corporacién $.0.S. Colombia -
Viva la Ciudadania, Santafé de Bogotd, mayo 1993, p. 14,
multicopiado.

2. Dario Restrepo, Descentralizacién y neoliberalismo,
Fondo Editorial CEIR, Santafé de Bogotd, 1992, pp. 81-100.

3. Corte Constitucional, Sentencia No. C- 517 de 1992,

4, Maria Teresa Caravalleira Rivera, La provincia en el
sistema autondmico espaiol, Ed. Marcial Pons, Madrid,
1993.

5. Jordi Borja, Estado, descentralizacién y democra-
cia, Ediciones Foro Nacional por Colombia. Bogotd, 1989,
p. 224.
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Social de Derecho, democriticoy pluralista.
Su autonomia expresa ante todo la potestad
de desenvolver una gestién propia centrada
en prioridades autoafirmadas y diferentes
de las que desarrollan otros entes del Esta-
do, en la esfera de sus propios intereses.

La eleccién de las autoridades por parte
de sus habitantes y el desarrollo de multi-
ples formas de participacioén ciudadana y
comunitaria, es una condicion sine qua non
para el desarrollo de un concepto democré-
tico de gobernabilidad que establezca vin-
culos entre participacién, legitimidad y au-
tonomia.

Contenido material de la autonomia

1 fundamento de una entidad te-

rritorial es la finalidad piblica de

sus actividades. Por eso, el reco-

nocimiento de la autonomia im-
plicala definici6n taxativa y sistemdtica de
un minimo de competencias reservado ex-
clusivamente para cada tipo de entidad te-
rritorial, como resultado de una valoracion
de sus intereses y capacidades.

Puente del rio Cali, Papel Periddico Hustrado

Los articulos 287 y 288 de la Constitu-
cion Nacional consagran la autonomia como
derechode ejercerlas competencias fiscales
y de servicios que defina la ley orgénica, a
partir de una serie de criterios y formas de
relacion contractual —no jerdrquica—entre la
nacion y las entidades territoriales basadas
enlacoordinacién, laconcurrenciay lasub-
sidiariedad —entendida como solidaridad-.

Contenido instrumental
de la autonomia

| ejercicio de la autonomia im-
plica un contenido instrumental
especifico que se resuelve en la
atribucion de potestades pbli-
cas bdsicas para la consecucion de sus fina-
lidades y la prestacion de los servicios a su
cargo, entre las cuales se cuenta la atribu-
cion normativa, la infraestructura de ges-
tién y la capacidad fiscal y financiera. De
alli laexigencia constitucional de mantener
estricto equilibrio entre la transferencia de
recursos y competencias. Cuando se asig-
nan competencias sin recursos, la compe-
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tencia pierde su fuerza vinculante con los
derechos de la entidad y de sus habitantes.

Categorizacion
de las entidades territoriales

aasignacion de competencias y

recursos debe reconocer la di-

versidad de condiciones econ6-

micas y sociales de las diferen-
tes entidades territoriales, paraevitar que se
universalicen las responsabilidades y se tor-
ne abstracto el contenido instrumental. La
categorizacién, las formas asociativas y la
posibilidad de establecer divisiones admi-
nistrativas del territorio se orientan por este
criterio.

La agenda legislativa
y el régimen de los municipios

| estatuto organico territorial no
equivale a la sumatoria de las
normas que reorganizan los dife-
rentes sectores de actividad del

Mapa Antiguo de Colombia, Boletin Cultural y Bibliogrdfico

Estado central. Los desarrollos legislativos
del periodo reciente son muy importantes
para los municipios y, en general, para las
entidades territoriales pero, desafortunada-
mente, su contenido estd influenciado por
iniciativas y presiones coyunturales que
impiden el desarrollo integral de las hipGte-
sis constitucionales.

Un conjunto importante de las nuevas
leyes —de diverso rango— se ocupa de la
distribucién de competencias y recursos
entre la nacion y las entidades territoriales,
sin atender el sentido de integralidad del
articulo 288 de la Carta Fundamental, que
exige una Ley Orgénica de Ordenamiento
Territorial para tal fin.

LaLey 60 de 1993 es el instrumento de
un propésito constitucional de inversion
social y descentralizacion, y por ello es el
referente de mayor trascendencia para el
nuevo municipio, pero no regula de modo
integral sus competencias y recursos, ni
establece garantias para su ejercicio aut6-
nomo. La universalizacion de porcentajes
sectoriales de gasto, la tutela departamen-
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tal, las competencias otorgadas al Departa-
mento de Planeacién Nacional para definir
los criterios de estratificacién, el desconoci-
miento de las competencias de los munici-
pios con menos de 100 mil habitantes para
gestionar la educacién publica, entre otras,
crean formas ambivalentes de relacién entre
la naci6n y las entidades territoriales.

Esta ley se convirti6 en la matriz de las
normas posteriores. La Ley 100 de 1993,
asigna competencias a municipios y depar-
tamentos en materia de salud y seguridad
social. En educacién, la Ley 115 de 1993,
mantiene las restricciones de la Ley 60/93
para los municipios menores de 100 mil
habitantes. La Ley 101 de 1993, descentra-
liza la asistencia técnica agropecuaria asig-
nandoestaresponsabilidad alasUMATAS,
concebidas enlaLey 60de 1993, sin definir
un régimen de transicién parael traslado de
funciones del ICA y el Fondo DRI. La Ley
105 de 1993, establece competencias y atri-
buciones en relacién con el servicio de
transporte publico.

El segundo instrumento en orden de
trascendencia sobre la vida municipal lo
constituye laLey 142 de 1994, que hace una
nuevadistribucion de competencias enrela-
cién con los servicios publicos domicilia-
rios. Segiin esta ley, corresponde a los mu-
nicipios, asegurar la prestacion eficiente de
los servicios, garantizar la participacion de
los usuarios y asignar subsidios a aquellos
de menores ingresos, de acuerdo con los
recursos y pautas de estratificacion previs-
tos en la Ley 60 de 1993.

Pero el nicleo central es el sistema de
privatizacién que se establece al definir la
prestacion directa del servicio como una
competencia residual del municipio, cuan-
dono concurran empresas privadas de cual-
quiernivel, oen casode que los costos de las
empresas privadas sean mayores, segtin el
concepto de las comisiones de regulacién.
La arquitectura de este modelo de priva-
tizacion se basa en la tarifa plena, los pre-
cios de mercado y la prevalencia de la
focalizacién sobre la estratificacion de tipo
redistributivo. Con este modelo, serén los
municipios de menor capacidad técnica y
econdmica los que deban asumir la presta-
ci6n directa de los servicios que no sean
econémicamente rentables.

(Puede la nacién-a través del Congre-
so—universalizar la privatizacién como pa-
tr6n de gestién o la autonomia municipal
comprende la posibilidad de tomar esta
decisién? ;Como garantizar el equilibrio
entre las necesidades de subsidio en los
municipios y los recursos transferidos para
esta finalidad?

LaLey 99 de 1993 en materia ambiental
reorganiza el sector y define un nuevo re-
parto de competencias concriterio jerarqui-
co, desde el nivel nacional y seccional hacia
lo local. Los alcaldes y gobernadores parti-
cipan en el nuevo Consejo Nacional Am-
biental, con una funcién consultiva de la
politica nacional y en los 6rganos de direc-
cién de las corporaciones auténomas regio-
nales, con la funcién de ejecutar la politica
nacional. Aunque se prevé ladelegacién de
funciones, las competencias que se otorgan
a los municipios y distritos son minimas y,
en cambio, si se les obliga a ejecutar las
politicas nacionales y regionales.

En relacién con la planeacién del desa-
rrollo, la Ley 152 de 1994 establece los
procedimientos y las instituciones encarga-
das de aprobar el plan nacional y los planes
de las entidades territoriales. En este caso,
se otorgan competencias de tipo normativo
y autonomia a los concejos y asambleas
para definir los contenidos del plan y el
funcionamiento de los consejos de planea-
cion.

Incluso respecto del orden publico, la
Ley 104 de 1993, restringe la autonomia de
lasentidades territoriales, mediante las crea-
ci6on de auditorias de orden publico, fondos
de seguridad, el traslado de rentas por rega-
lias, a pesar de que la Constitucién exige
una ley estatutaria para tales efectos.

LaLey 62 de 1993 define las relaciones
entre las autoridades de Policia y de las
entidades territoriales, a partir de los crite-
rios de prevalencia del poder presidencial
en el manejo del orden piiblico y la condi-
cién del alcalde como jefe local de Policia.

La ley orgdnica que regula la figura
administrativa de las dreas metropolitanas,
les otorga competencia para dictar normas
prevalentes sobre los municipios miembros
en materia de planeacién, usos del suelo,
regulacion del perimetro urbano, y les asig-
na una sobretasa del 2 por mil sobre el

La Ley 60 de 1993 es el
instrumento de un propdsito
constitucional de inversion
social y descentralizacién, y
por ello es el referente de
mayor trascendencia para el
nuevo municipio, pero no
regula de modo integral sus
competencias y recursos, ni
establece garantias para su
ejercicio auténomo. La
universalizacién de porcenta-
Jes sectoriales de gasto, la
tutela departamental, las
competencias otorgadas al
Departamento de Planeacion
Nacional para definir los
criterios de estratificacién, el
desconocimiento de las
competencias de los munici-
pios con menos de 100 mil
habitantes para gestionar la
educacién publica, entre
otras, crean formas
ambivalentes de relacién entre
la nacién y las entidades
territoriales.
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impuesto predial como recurso propio del
drea metropolitana, a pesar del mandato
constitucional que define esta renta como
propiedad exclusiva de los municipios.

Un segundo conjunto normativo se rela-
cionacon las funciones administrativa, con-
tractual, de control y de la funcién piiblica
anivel municipal. Los procedimientos de la
carrera administrativa, la unificacién de las
reglas y principios que rigen la contratacién
ptiblica nacional y territorial, eliminando la
competencia normativa al segundo, las nor-
mas orgénicas de presupuesto, el funciona-
miento de los 6rganos de control interno y
control fiscal, entre otras.

En el periodo sefialado, pricticamente
todas las leyes definen competencias terri-
toriales, de modo directo o subsidiario, mu-
chas veces de cardcter concurrente. En ade-
lante, corresponde a la legislacion orgdnica
territorial definir los mecanismos que per-
mitan racionalizar este proceso, en conso-
nancia con las decisiones pendientes sobre
regionalizacién, reglamentacién de la pro-
vincia, los distritos de paz y de frontera, la
regulacion de las entidades territoriales in-
digenas, la redistribucién de competencias
fiscales y normativas, etcétera.

Balance de la Ley 136 de 1994

aLey 136 de 1994 es una pieza

mads de este conglomerado nor-

mativo. De su contenido, vale la

pena resaltar las innovaciones
institucionales, los desarrollos democriti-
cos y, claro estd, sus limitaciones y proble-
mas de constitucionalidad

Organizacion y funcionamiento
de los municipios

ace un esfuerzo por definir los
principios rectores del ejercicio
de competencia desde la auto-
nomia, mediante los principios
de coordinacion y concurrencia, inspirados
en formas de relacién contractual entre en-
tidades auténomas. Define la subsidiariedad
como prevalencia del Estado Social de De-
recho frente al ciudadano, y por ello exige
solidaridad de las entidades de mayor capa-
cidad técnica o econémica cuando el titular

de la competencia no cuente con los recur-
sos suficientes.

Define los principios rectores de la ad-
ministracién municipal, y establece meca-
nismos como la exigencia de sistemas de
informacién y control de resultados, la re-
peticién contra el funcionario por cuya ac-
cioén se comprometan recursos del erario
publico o la causal de mala conducta para
quien desconozca normas de participacién
ciudadana.

Establece un modelo de categorizacién
de municipios, segtin su poblacién y presu-
puesto, que se aplica para la asignaci6én de
salarios y honorarios, la creacién de comu-
nas y contralorfas, asignacion de funciones
de gobierno y periodos de sesiones de los
concejos, entre otros. Los costos de salarios
y honorarios se calcularon teniendoen cuenta
el cardcter decreciente de las participacio-
nes nacionales de libre destinacién, las cua-
les se reducen al 10% en 1999, y las nuevas
responsabilidades de las autoridades.

Incorpora formas de iniciativa normati-
va, consulta popular y referéndum en la
creacién de municipios, disminuye los re-
quisitos de poblacién e incrementa las exi-
gencias presupuestales. Los requisitos pue-
denexceptuarse cuandoel presidente consi-
dere necesaria la creacion de municipios
por razones de conveniencia nacional en
zonas de colonizacion o de frontera, siem-
pre que no se trate de territorios indigenas.
Esta dltima restriccion es fundamental para
garantizar el futuro de las entidades territo-
riales indigenas, creadas por la Constitu-
yente, pero sin desarrollo legislativo luego
de tres afios.

Democratizacion de los concejos

aLey 136, hace mis democrati-

coyexigente el funcionamiento

de los concejos. Consagra la par-

ticipacion de las minorias en las
mesas directivas de los concejos municipa-
les y distritales; fortalece al concejo como
mixima autoridad local y como organismo
de control politico de la administracion;
excluye a los concejales de la cogestion y
establece la posibilidad de citar a los parti-
culares cuando sus acciones amenacen el
interés publico.

Sobre participacién, se incorpo-
ran varios instrumentos que
pueden contribuir a
democratizar la gestién

piiblica en dos sentidos: el
control de la representacion
politica y la participacién en la
gestion de los problemas y
servicios piiblicos.

En primer lugar, asigna
responsabilidades directas al
gobierno frente a la ciudadania.
Los alcaldes deben informar
sobre el desarrollo de su gestién
¥ convocar a las organizaciones
sociales para presentar
informes y concertar el

plan de desarrollo.
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Lasnormasdereglamento buscan prote-
ger derechos ciudadanos: la obligacién de
periodos, lugares y sedes de reunion, con la
sanci6n de invalidez en caso contrario; las
previsiones para garantizar la eleccién de
personeros y contralores por la nueva cor-
poracién; la creacién de comisiones perma-
nentes, la participacién ciudadana en los
debates y los plazos entre debates para
garantizar el conocimiento piblico de las
decisiones.

Introduce el régimen de conflicto de
intereses, obligando a los concejales a de-
clararse impedidos para participar en los
debates cuando tengan intereses econémi-
cos privados en los mismos.

Se consagra un estricto régimen para los
concejales y, en general, paralos servidores
publicos, con el cual se busca impedir la
desviacion de los recursos municipales con

fines privados. Correlativamente, se esta-
blece la pérdidade investidurade los conce-
jales por diversas causales.

Hacia una relacion democrdtica
entre gobierno y ciudadania

obre participacion, se incorporan

varios instrumentos que pueden

contribuir a democratizar la ges-

tién piblica en dos sentidos: el
control de la representacién politica y la
participaciénen la gestion de los problemas
y servicios publicos.

En primer lugar, asigna responsabilida-
des directas al gobierno frente a la cindada-
nia. Los alcaldes deben informar sobre el
desarrollo de su gestion y convocar a las
organizaciones sociales para presentar in-
formes y concertar el plan de desarrollo.
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La ley reglamenta, a ni-
vel de gestion, las juntas ad-
ministradoras locales, JAL,
sin resolver el problema
presupuestal de esta figura,
pero dinamiza su creacién a
través de la iniciativa popu-
lar® En adelante, las JAL
deben actuar como soporte
de los habitantes, en el uso
de los mecanismos de pro-
teccién de sus derechos y
desarrollar mecanismos de
participacién en la asigna-
cién de los recursos.

Empero, no se ha desa-
rrollado cabalmente la parti-
cipaciénde los usuariosen la
gestion de los servicios pu-
blicos, tal como lo manda el
tltimoincisodel articulo 106
de la Constitucién. Sin em-
bargo, se establecen formas
de vinculacién de las organi-
zaciones civiles en la presta-
cién de servicios piblicos
municipales y se crean las
juntas de vigilancia para fis-
calizar su prestacion.

Lo
o

Los organismos de control fiscal
y disciplinario

os organismos de control en el

Estado colombiano se rigen por

dos criterios complementarios

de autonomia: autonomia de la

entidad territorial respecto del Estado cen-

tral y autonomia de los 6rganos de control

respecto de la administracién. Pero, en el

caso de las personerias la autonomia se ve

limitada por la situacién de precariedad

econdmica e institucional que las caracteri-

za. A estas razones se agregan factores de

dependencia politica y el débil respaldo
institucional del Ministerio Piblico.”

Elnuevorégimen de personerias preciso

las relaciones con la administracién y el

Ministerio Ptblico y autorizé al gobierno

parafijar limites presupuestales de obligada

observancia por los concejos. El gobierno

expidi6 el Decreto 1678 de 1994, pero los

rangos fijados enfrentaron a las contralorias

América Pintoresca

6. La sentencia No. C-180 de 1994
de la Corte Constitucional sobre la Ley
134 de 1994, declar6 inexequible la
prohibicién de esta materia en la inicia-
tiva popular.

7. El Censo Nacional de
Personerias arroj6, entre otros, los
siguientes resultados: existen 700
personerias sin teléfono, 487 cuentan
con un funcionario, 341 tienen
personero y secretario, s6lo 146 tienen
més de dos funcionarios, 89 cuentan
con personerias delegadas, 23 tiene
vehiculo de dotaci6n, 15 tienen com-
putador, 19 cuentan con fotocopia-
dora y 635 trabajan con méquinas de
escribir en regular estado. Ademés el
52% de los personeros tenian un sala-
rio inferior a $200 mil. Olga Samper.
Procuraduria General de la Nacion.

8. La entrega de facultades al go-
bierno, sin mandatos precisos y
taxativos, ha permitido la expedicion
de normas como el Decreto 1678, que
desconoce la diversidad de situacio-
nes de las personerias y contralorias
del pafs o el Decreto 2083, que refor-
ma el estatuto bésico de la ESAP sin
atender el mandato legal que le otorga
el cardcter de universidad del Estado.

y personerias de grandes ciudades
a un inesperado recorte presu-
puestal cercano al 70%. En rela-
cién con las personerfas de muni-
cipios pequeiios, el decreto garan-
tiza recursos minimos, pero tam-
bién establece limites médximos
demasiado estrechos para las ne-
cesidades y atin para los prome-
dios histéricos de muchas perso-
nerias.®

Algunos problemas de
constitucionalidad

aley 136 de 1994 in-
curre en algunos pro-
blemas de inconstitu-
cionalidad: en primer
lugar, enfrenta los mismos pro-
blemas de la Ley 131 de 1994,
sobre voto programatico, pues au-
torizael nombramiento en propie-
dad de alcaldes, hasta por un aio,
en situaciones de falta absoluta o
de creacion de un nuevo munici-
pio, cuando estos hechos se pro-
duzcan en el dltimo ano del perio-
dodel alcalde o faltando menos de
un aio para las elecciones generales de
alcaldes respectivamente. Esta figura fue
declarada inexequible por la Corte Consti-
tucional en la sentencia No. C-011 de 1994.

A juicio de la Corte, esta disposicion es
contrariaa la intencién del constituyente de
ampliarlos espacios de participacion ciuda-
danaen la eleccién de sus alcaldes y gober-
nadores, al permitir el nombramiento en
propiedad de estos funcionarios por un pe-
riodo hasta de un afio. Otra cosa es la
posibilidad excepcional de nombrar interina-
mente mientras se procede a realizar la
nuevaeleccién, paraevitar vacios de poder.
Larevocatoriaagotael mandato, y por tanto
debe elegirse un nuevo gobernante para un
periodo de tres anos, pues la Constitucion
no autoriza a la ley para establecer la coin-
cidencia forzosadel periodo de los alcaldes.

Un segundo problema se relaciona con
el derecho al trabajo de los alcaldes. La Ley
136/94 consagra como incompatibilidad el
ejercicio simultdneo de cualquier otro cargo
pliblico o privado y extiende esta incompa-
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tibilidad hasta un afio después del retiro del
cargo. Lanorma puede exigir la dedicacién
exclusiva de los alcaldes, pero no puede
extender esta prohibicién al punto de impe-
dir el derecho al trabajo a los ciudadanos
que fueron alcaldes.

Observacion final

a autonomia tomada en serio
—como d4mbito de la democra-
cia—, implica admitir que la
mayor parte de estos problemas
s6lo puede resolverse mediante la participa-
cién ciudadana y la concertacién entre la
nacién y las entidades territoriales. Exige
igualmente adecuaciones institucionales,
como la creacién de una jurisdiccion espe-
cial de lo contencioso-administrativo para
resolver los conflictos de los derechos y
competencias, la unificacion de los interlo-

cutores institucionales de las entidades te-
rritoriales con el gobierno nacional, la afir-
macién del cardcter representativo de la
Comisién de Ordenamiento Territorial y la
vinculacién de universidades comolaESAP
a la investigacion sobre los problemas del
desarrollo regional en la perspectiva del
nuevo orden territorial.

A pesar de la profundidad de 1a reforma
descentralista, el conjunto normativo del
nuevo régimen municipal y territorial, atin
enfrenta problemas complejos de orden téc-
nico y politico para delimitar el equilibrio
entre unidad nacional y diversidad regional,
—entre Estado unitario y autonomia de las
entidades territoriales—. Estas dificultades
tienen su origen en un proceso de transicién
disenado desde el centro, sin participacion
activa de las entidades territoriales, los mo-
vimientos sociales de tipo regional, las co-
munidades indigenas, etcétera @
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Pedro Medellin Torres

Profesor e investigador de CIDER-Universidad de los Andes

La Gobernabilidad en Bogota:
Legitimidad y Hegemonia

Pedro Medellin Torres*

a primera mitad de los afios 90
estd marcada por la preocupacion
en torno al problema de la
gobernabilidad. La preocupacién
noes vana: el progresivoresquebrajamiento
politico, social y moral de la tarea de la
modernizaci6n ha fracturado de tal manera
los fundamentos de la accién gubernativa,
que la biisqueda extrema del autoritarismo

y las convocatorias al pacto social, se pro-
mueven como las mejores vias para re-
establecer la ruta de la modernizacién. El
cambio ha sido tan traumdtico que la viabi-
lidad del duo democracia-economia de mer-
cado, aparece seriamente cuestionada.

* El autor agradece los comentarios y contribuciones
de Rafael Molano Rojas y Fernando Guzmdn Rodriguez.

Fotografia de Jeremy Homer, Bogotd desde el aire
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Elbrusco viraje de los gobiernos hacialo
social, parece anunciar el fin prematuro del
llamado nuevo orden neoliberal en Améri-
caLatina, para transitar hacia una utopia de
sociedad mds justa, basada en unainterven-
cién intensiva y en un gobierno fuerte. Los
reformadores buscan imprimirun novedoso
sentido y contenido a la accién gubernativa
en los paises latinoamericanos, bajo una
férmula recurrente: la orientacién de los
esfuerzos estatales haciael pagode ladeuda
social, acumulada durante afios. Las voces
que hasta hace muy poco promovian la libre
accion de los mercados, hoy comienzan a
invocar la necesidad de un gobierno mas
fuerte y decidido que estructure una agenda
capaz de potenciar un proyecto de construc-
cién colectiva. El timonazo puede llegar a
extremos tales que, atin considerando la
vocaciénreformadora y negociante de nues-
tras dirigencias, los reformadores pueden
llegar a decir que lo que ayer era condicién
para gobernar, hoy es la causa del desgo-
bierno.

La gobernabilidad: el debate
entre la legitimidad
y la hegemonia

a discusion sobre la gobernabi-
lidad tiene tanto de largo como
de ancho. Unas veces, porque
traslada la discusion al terreno
de la indocilidad de los salvajes para
adecuarse a las reformas; y otras, porque
distorsiona el sentido y contenido de la
intervencion estatal. En uno y otro caso, la
consideracién tematica reduce la goberna-
bilidad a un problema de inadecuaciones,
que se toman mds por las manifestaciones
que por las causas de los problemas. Las
construcciones todavia se muestran en un
nivel tan precario que la capacidad explica-
tiva que se le confiere al concepto es tan
estrecha, que temdticamente lo hace
ingobernable.
(Cémoentenderlagobernabilidad? ; Qué
la define? ;En qué dmbitos se manifiesta?
(C6émo abordar el tema? ;Cudles son sus
elementos constitutivos? ;Cudles son los
escenarios naturales de expresion? Este tra-
bajo se propone considerar tales interro-
gantes, con una particular interpretacién de

la gobernabilidad en laciudad. En la segun-
da parte, se abordan los problemas de
gobernabilidad, a partir del caso de Bogota.

Como un problema de legitimidad

n el mes de mayo de 1991, la

Oficina para América Latina del

Programa de las Naciones Uni-

das parael Desarrollo-PNUD- y
la Universidad de las Naciones Unidas or-
ganizan unareunion de expertos internacio-
nales en Caracas, sobre “Gobernabilidad,
Estado y sociedad”. La reunién marca un
hito en las discusiones sobre el tema en
estos paises. No sélo abre los espacios para
considerarlo seriamente, sino que propone
una definicién que, a la postre, determinard
la agenda de preocupaciones en todo el
continente. La reunién defini6 la gober-
nabilidad como un concepto referido *... al
funcionamiento del Estado y la sociedad
civil, su interaccién y los procesos, normas
e instituciones por medio de las cuales los
mismos operan a varios niveles, desde el
internacional hasta el nacional, regional y
local, y en todas las esferas de importancia
para la sociedad, es decir, los sectores so-
cial, cultural y politico...”

La definicién revela el centro de las
preocupaciones: si durante los afios 80 el
tema fue la transicién a la democracia, en
los 90 el tema debe ser su consolidacién. Se
trata del tema de “la eficacia de la democra-
cia como sistema institucional y politico-
cultural, capaz de gobernar la complejidad
societal tipica de este fin de siglo”, como
dirfa Nogueira.’

Los gobiernos encontraban verdaderas
razones para obsesionarse con el tema. El
eje reformador de la democracia liberal y la
economia de mercado se debilitaba acele-
radamente, bajo la sombra cada vez mds
grande y peligrosa de la indocilidad social,
las luchas territoriales por la autonomia y la
confrontacién entre las ramas del poder
publico.

1. Jorge Barenstein, “Gobernabilidad comparada a
nivel local: nuevas tendencias y antiguos desafios”, en
Reforma y Democracia No. 1, CLAD, Caracas, enero de
1994, pp. 103-146.

2. Marco Aurelio Nogueira, “Democracia politica,
gobernabilidad y representacién”, en Reforma y Democra-
cia No. 1, CLAD, Caracas, enero de 1994, pp. 7-26.

Los reformadores buscan
imprimir un novedoso sentido
y contenido a la accidn
gubernativa en los paises
latinoamericanos, bajo una
Jormula recurrente: la
orientacion de los esfuerzos
estatales hacia el pago de la
deuda social, acumulada
durante afios. Las voces que
hasta hace muy poco promo-
vian la libre accién de los
mercados, hoy comienzan a
invocar la necesidad de un
gobierno mds fuerte y
decidido que estructure una
agenda capaz de potenciar un
proyecto de construccién
colectiva. El timonazo puede
llegar a extremos tales que,
atin considerando la vocacién
reformadora y negociante de
nuestras dirigencias, los
reformadores pueden llegar a
decir que lo que ayer era
condicién para gobernar, hoy
es la causa del desgobierno.
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El estallido ha sido progresivo. La
preocupacion por lagobernabilidad haesta-
do cada vez mds forzada por la irrupcién de
novedosas formas de insurgencia social ar-
mada que, como las milicias populares,
controlan zonas geoestratégicas en las gran-
des ciudades y en importantes zonas rura-
les, o por el desafio abierto por la autonomia
politica y financiera que han formulado las
autoridades territoriales de eleccién popu-
lar a las autoridades nacionales.

Esto se presenta en un momento en que
América Latina es sacudida cada vez mds
fuerte y con mayor intensidad, por una
lucha abierta de poderes en los altos niveles
del Estado:

— Abril de 1992: El Presidente del Peru,
Alberto Fujimori, clausura el Congreso y
asume poderes dictatoriales.

— Septiembre de 1992: El Congreso de
Brasil destituye al presidente Fernando
Collor de Mello.

— Mayo de 1993: La Corte Suprema de
Justicia enjuicia al presidente Carlos An-
drés Pérez, cuya destitucién es confirmada
por el Senado.

- Mayo de 1993: El Presidente de
Guatemala, Jorge Elias Serrano, descabeza
la Corte Suprema de Justicia y el Parlamen-
to, convirtiéndose en dictador por siete
dias...”

Los partidos politicos se muestran inca-
paces para agenciar la tarea de la moderni-
zacion; las dirigencias tecnocrdticas care-
cendel poder politico y el poder econémico
para imponer las reformas; las burocracias
centrales se resisten a aceptar no sélo cual-
quier cambio que modifique su statu quo,
sino también cualquier perdida de poder
que le signifique la transferencia de recur-
sos y responsabilidades alas entidades terri-
toriales; y los actores sociales estdn cada
vez mds activos, contestatarios y conflicti-
vos, pero cada vez mds incapaces para tras-
cender sus reivindicaciones al terreno poli-
tico.

Los discursos de la descentralizacion se
desvalorizan ante una realidad que deja ver
la manera como se concentra el poder deci-
sional y financiero en el poder central; el
proceso de privatizacién no ha podido tras-
cender hacia aquellas empresas ineficientes
para las cuales éste ha sido concebido; y el
establecimiento de barreras para-arancela-

rias, asi como la imposicion de sistemas de
cuotas y preferencias internas y externas
desfavorecen la libre competencia de los
productos en los mercados.

Lejos de reconocer la intensidad y ex-
tensién de los conflictos, el problema de la
gobernabilidad ha sido planteado como un
problema de excesos por parte de la socie-
dad y las autoridades territoriales y de la
incapacidad de las instituciones estatales
para adecuarse a los requerimientos de la
sociedad y los mercados.* Poruna parte, las
cadavezmayores demandas de los ciudada-
nos y los gobiernos locales y regionales por
una accién efectiva del Estado en los terri-
torios, son interpretadas como un problema
de falta de los filtros que, con argumentos
técnicos, permitan seleccionar las deman-
das que pueden ser atendidas y las que no.
Porotra, laincapacidad de las ins-tituciones
estatales se asume como un problema de
falta de formacién adecuada en los altos
niveles de la direccién organizacional.

Mientras en el primer caso los gobiernos
emprenden la tarea de reglamentar la des-
centralizacion, en el segundo caso, se dise-
fian y ponen en marcha procesos de capaci-
tacion a funcionarios y programas de desa-
rrollo institucional que reestablezcan la ca-
pacidad de gobierno de las organizaciones
publicas. Barenstein reivindica este enfo-
que de la gobernabilidad cuando argumenta
que “...destaca el papel crucial desempena-
do por los factores institucionales, amenu-
do evitados en el andlisis de politicas por
considerarlos dificiles de tratar o, por el
contrario, cuestiones de tecnologia blanda
de importancia secundaria”.’

Aunque la féormula permite una salida
facilalaexplicaciénde lacrisis, enrealidad
esconde dos graves problemas: 1) reduce
las luchas politicas y sociales a la lucha por
la democracia como un fin en si mismo, y
restringe la transformacién de las socieda-
des a un problema de inadecuaciones en las
estructuras, las organizaciones y las media-
ciones politicas, y 2) planteael problema de
la gobernabilidad en términos de legitimi-

3. Un excelente andlisis de estos procesos se encuentra
en Mariano Grondona, “Conflicto de poderes en América
Latina”, en Visidn Vol 8, No. 1, Buenos Aires, julio 1993,

4. Marco Aurelio Nogueira, Op. cir.

5. Jorge Barenstein, Op. cit., p. 107.
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dad, esto es, como un
problema de reconoci-
mientos e inviabilida-
des que resulta bien de
una sobrecarga de las
demandas que el siste-
ma no estd en capaci-
dadderesponder, o bien
de la incapacidad en la
direcci6n de las empre-
sas y las politicas pi-
blicas (una organiza-
cién publica puede no
ser reconocida como
instancialegitimadela
acciénestatal, peroello
no significa que sea
ingobernable. Son mu-
chos los modelos auto-
ritarios que asi lo de-
muestran). La conse-
cuencia es evidente:
reducidaal pobre papel
de las inadecuaciones
y los reconocimientos,
la gobernabilidad que-
da subordinada a un
problemade funciones,
organizaciones y resul-
tados.

Como un problema
de hegemonia

a goberna-

bilidad debe

ser puesta

en su exac-
ta dimension: la politica. Mds que un pro-
blema de incapacidad del Estado y sus
dirigentes para responder a las demandas de
lasociedad y los mercados, lagobernabilidad
hace referencia aun momento de viabilidad
politica y a una intensidad determinada de
las tensiones y los conflictos propios del
ejercicio de gobierno.

En esencia es un problema de hegemo-
nia. Un problema que remite a la existencia
deunadeterminada confrontacion (entendi-
da como forma de manifestacién de un
conflicto), que tiene una territorialidad es-
pecifica (que le da sentido al conflicto) y se
juega como una lucha por imponer una

Mario Quintero, La sombrerona en Bogotd

razén sobre las de-
mas (que ledaconte-
nido al conflicto). En
elejerciciode gobier-
no, lagobernabilidad
estd definida por el
tipo de confronta-
cion, laterritorialidad
en discordia y la ca-
pacidad de los con-
tendientes para im-
poner su razén sobre
las demas.

Un ejemplo inte-
resante es el reciente
procesode desborda-
miento de gobernan-
tes y gobernados que
ha impuesto la diné-
mica del cambio es-
tructural. Las tensio-
nes y conflictos des-
atados por la onda
reformadora, confi-
guran unconjuntode
ingobernabilidades
para el cambio.

En medio de una
creciente agitacion
politica y social, las
ofertas gubernamen-
tales por lademocra-
cia participativa, la
eficiencia adminis-
trativa y la competi-
tividad econémica
han resultado insu-
ficientes para proce-

sar las presiones politicas, contener las de-
mandas sociales, conciliar los intereses en
conflicto y adecuar las economias a lacom-
petencia abierta con el exterior. Las accio-
nes gubernamentales que buscan racionali-
zar la administracién publica y establecer
sistemas de consulta que orienten la inter-
vencién estatal, se enfrentan con las deman-
das de ciudadanos y comunidades por la
defensa de los derechos politicos, la
redistribucién de los beneficios del desarro-
llo o la apertura e institucionalizacién de
espacios de participacion.

Lejos de lograr la simplificacién propia
del Estado eficiente, las reformas de la
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modernizacién hacen que las estructuras,
organizaciones y procedimientos se com-
plejicen. Lacreaciénde instancias de concer-
tacion entre lo publico y lo privado, cuando
no se traduce en la proliferacién de instan-
cias intermediarias que distorsionan el ma-
nejo de los asuntos ptblicos, choca con las
exigencias ciudadanas por una accién mas
responsable, flexible y eficiente. Las accio-
nes hacia la modernizacién econémica en-
frentan no sélo el retraso y la inadecuacion
de las estructuras productivas nacionales
frente a las exigencias de los mercados
mundiales, sino también con la escasa dis-
posicion de los empresarios para tomar sus
decisiones de inversion y fijar sus precios
de una manera tal que permita el libre
funcionamiento de las leyes del mercado.
Los gobernados también explotan: en
medio de una accién cada vez mds conflic-
tiva, las demandas ciudadanas por la parti-
cipacién, la preservacién de sus derechos y
garantiasciviles o porlaaccionredistributiva
del Estado, no logran constituir una razén
comin que transcienda lo inmediato.
Agobiados por el vértigo que produce asis-
tir al agotamiento de las soluciones a los
problemas, los gobernados se ven enfrenta-

Mario Quintero, Fabulario urbano No. 2

dos a una doble fuerza que los deja en
situacién critica. Como individuos, se hun-
den en una interioridad pasiva, donde se
disuelven ante el desconcierto que produce
ver la conversién de sus banderas de eman-
cipacidn, en novedosos mecanismos de re-
gulacién institucional (participacion, auto-
gestién, democracia, etc.). Una y otra vez,
asisten inermes ante los hechos cumplidos
de la carrera armamentista, el desastre
ecoldgico, la usurpacion de poderes, etc.
Pero al tiempo, como miembros de un sis-
tema social, se ven enfrentados a una
exterioridad activa y desordenada, donde
las iniciativas, a pesar de estar guiadas por
laluchacontralaexclusion y lamarginalidad
propiade las ciudadanias de segunda, tien-
den a estar cada vez mds focalizadas en la
resolucion de problemas urgentes.

La indefinici6n en las reglas de juego y
la falta de pensamiento estratégico hacen
que los gobiernos en su proposito de moder-
nizacion, se confundan entre reformismo y
reestructuracion. El replanteamiento de las
competencias y relaciones entre las diferen-
tes ramas del poder publico, antes que con-
tribuir a la modernizacion, estalla en una
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nueva situacién conflictiva. Ante la pers-
pectiva del cambio, cada quien reacciona
desarrollando su propia l6gica y postula ei
reforzamiento de sus propias prerrogativas
como solucién a la crisis o estimulo a la
transicién. Invocando el pasado o la necesi-
dad de la modernizaci6n, cada rama del
poder publico tiende a independizarse y
cobrar vida propia. Se pierde la armonfa de
las funciones gubernativas. El poder tiende
a vaciarse de autoridad institucional, para
llenarse de autoridad factual. Las l6gicas
encontradas rompen el equilibrio institucio-
nal surgido de los acuerdos y transacciones
precedentes, para revelar una situacion de
confrontacién de poderes y fragmentacion
institucional.

Nuevos frentes y centros de poder efec-
tivo irrumpen en escena, modificando la
correlacién de fuerzas. Arrojadas al vacio
de los desequilibrios y el desorden, las
estructuras estatales quedan expuestas a la
intensidad de los combates internos que
desata cada iniciativa. Unamultiplicidad de
inesperados actores pugnan buscando deli-
mitar y controlar el poder en su propia
parcela. El poder comienza a desplazarse
hacia zonas desconocidas. La ambigitiedad
entre crisis o transicién ya no radica en la
imposibilidad o el agotamiento de una sola
y inica viade modernizacion, sinomds bien
en el enfrentamiento irresuelto entre distin-
tas alternativas y racionalidades, contradic-
torias y conflictivas, que pugnan por impo-
ner sus prerrogativas como el eje de salida
a la crisis o como fundamento del nuevo
orden por construir.

En la tarea de reestablecer la unidad del
poder, que ademds le confiera autoridad
institucional, las acciones gubernamentales
se subordinan al manejo de los mecanismos
de excepcion. La toma de decisiones co-
mienza a darse por el cardcter individual de
los intereses privados y la connotacién mi-
litar de las intervenciones. Las llamadas de
prestigio desplazan a las llamadas de fun-
cién o jerarquia. Lamovilizacién de fuerzas
efectivas, supera las investiduras institucio-
nales como muestra de poder.® En medio de
la incertidumbre que produce la sensacion
de vivir en un estado de permanente super-
vivencia, las estructuras y organizaciones
sociales se atomizan en un sistema de pe-
quenas unidades neo-corporativas, que bus-

can resolver problemas puntuales o atender
necesidades inmediatas. Perolasoledad y la
falta de recursos hace que la dispersion y
volatilidad de sus formas organizativas de-
sate la interioridad pasiva y multiplique la
exterioridad activa, haciendo explotar la
sociedad en mil pedazos.

En un escenario de poder fragmentado,
la explosién de los gobernados termina por
descentrar los poderes organizados. La
mayor complejidad de las relaciones y con-
flictividad de la accién colectiva, se tradu-
cen en un reforzamiento y reproduccién de
organismos intermediarios, que desvirtian
laacciénestatal y distorsionan ladefinicién
y gestion de las politicas publicas. El go-
bierno, como centro de poder, ya no sélo
debe confrontar los descentramientos pro-
vocados por los conflictos internos.

En las nuevas condiciones tiene que
compartir las pujas de poder con otros mo-
vimientos y organizaciones sociales de ca-
racter urbano, religioso o civico-comunita-
rio, que ya no estdn interesadas en resolver
sus problemas por la via de la persuasion,
sino por la via de los hechos. Se produce
entonces una verdadera dislocacion de las
estructuras que soportan ladominacién po-
litica. Se trastornan los principios de la
autoridad y las instituciones politicas. El
poder se desplaza por completo hacia zonas
no conocidas, para las cuales no estan pre-
parados los gobernantes ni la instituciona-
lidad establecida.

En este marco de precariedades y dislo-
caciones, los gobiernos confrontan una nue-
vamutacion: yano se trata de gobernar, sino
de operar y manejar los conflictos. Suespa-
cio se percibe menos por su extension que
por los movimientos que producen. Su tiem-
po deja de captarse por la continuidad
cronolégica para entrar a depender de los
acontecimientos. Es la explosion de la
gobernabilidad que dejaenclaro las fuentes
de lainviabilidad politica, social y moral de
las reformas, pone de presente la intensidad
de las tensiones y los conflictos inmersos en
el cambio estructural.

6. Furio Colombo, **Poder, grupos y conflictos en la
sociedad neofeudal’’, Varios, La nueva Edad Media, Alian-
za Ed., Madrid, 1990, pp. 37-72.
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La gobernabilidad en Santafé de
Bogota

Actores y espacios de gobernabilidad

bordarel temaexige unaconsi-
deracién previa sobre el pro-
blemade laterritorialidad. Por-
que permite dar cuenta desde
los niveles y escalas locales, hasta los nive-
les y escalas nacionales, de los principales
componentes y contenidos de la goberna-
bilidad en funcién de tres aspectos basicos:
1) las competencias y responsabilidades
que constitucional e institucionalmente la
legislacién le establece a cada nivel y esca-
la; 2)los gradosde complejidad en laestruc-
tura, organizacién y movilidad de los agen-
tes politicos y sociales; 3) los grados de
flexibilidad, operacién y financiamiento de
las estructuras y organizaciones de defini-
cién y gestion de las politicas publicas.

Una vision territorial aporta los elemen-
tos de integralidad, dindmica y futuro que
requiere el desarrollo de las habilidades y
destrezas para obtener la comprension y
vision de lo que es y como funciona el
Estado; para lograr que las decisiones se
asuman y cumplan segin los propdsitos;
para adquirir liderazgo politico que permita
establecer y movilizar la base social reque-
rida para ejercer debidamente el gobierno;
la definicién de un proyecto politico, y la
destreza para manejar organizaciones y
empresas ptiblicas, completamente separa-
das y alejadas de sus pares en el sector
privado.

La gobernabilidad entrafia el tratamien-
to y comprensién de tres campos bdsicos:
1) el campo de las articulaciones, donde se
concretan las formas institucionalizadas
(como, porejemplo, lamoneda, los impues-
tos) de cohesiény validacién social, a través
de las cuales los individuos se encuentran
enun dmbito deinteracciéon comin. Estoes,
el 4mbito donde no s6lo emergen los senti-
mientos de nacionalidad, ciudadaniay soli-
daridad social, sino donde la atomizacién
de los individuos (como agentes econémi-
cos) es superada por su articulacién (como
agentes politicos y sociales), mediante el
ejercicio de la Constitucion y las leyes. Es
decir, el campo de la fetichizacion de las

relaciones sociales, donde las relaciones
entre desiguales aparecen como relaciones
entre iguales.

2) El campo de las jurisdicciones, que
precisalanaturaleza y composicién interna
del sistema jerdrquico de autoridad y deli-
mita las competencias, funciones y respon-
sabilidades en el ejercicio del poder institu-
cionalizado (politico, econémico, adminis-
trativo, militar, etc). Es decir, el campo en
donde la disciplina y el control social ad-
quieren sentido valorativo y contenido nor-
mativo, a través de la aplicacién y acepta-
cion de las leyes.

3) El campo de las regulaciones, donde
se concreta la aplicacién de los distintos
instrumentos y mecanismos de interven-
ci6n estatal, con el propésito de imprimirle
un determinado rumbo a los procesos poli-
ticos, econémicos y sociales, en una forma-
cion social determinada.

Puntos criticos

n su significacion fisica, la ciu-

dad no es mds que un campo de

relaciones concentradas en torno

a una particular manera de utili-
zar los recursos. En su significacion social,
la ciudad expresa el grado de organizacién
de una sociedad. En su significacion cultu-
ral, la ciudad pone de presente un modo de
vivir. En su significacién econdmica, la
ciudad es la expresion de una particular
dindmica de produccion y de consumo. En
su significacién politica, la ciudad es mani-
festacion de las relaciones y estructuras
jerdrquicas del poder.”

En la ciudad lo colectivo da cuenta de la
confluencia (armonica o conflictiva) de un
complejo de racionalidades, cuya naturale-
za estd definida por la existencia de un fin
orgdnico que las vincula. Estructurado en
torno a un conjunto de acuerdos y transac-
ciones, el complejo de racionalidades re-

7. Este planteamiento se elabora a partir de los aportes
hechos por los participantes de la Consulta Nacional sobre
Politicas Urbanas, y de los argumentos expuestos por
Hemando Gémez Buendia, en el documento de trabajo “La
Construccién de un Pacto Colectivo y la Gobernabilidad de
las Ciudades Colombianas”, para el Ministerio de Desarro-
1lo Econémico-DNP-Programa de Gestién Urbana, en mayo
de 1994.
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quiere de unorden juridicoe
institucional que lo funda-
mente. No sélo requiere de
las instancias e instrumen-
tos, a través de los cuales el
ejercicio de la autoridad
(como relacién de poder
institucionalizado) se extien-
de en la sociedad, diferen-
ciando sus formas de control
e internalizando una identi-
dad colectiva. También, y
mds estructuralmente, exige
de un orden estatal que pro-
yecte los acuerdos y transac-
ciones como referente de
especificidad de lo colecti-
voy viceversa, Mientras que
lo piiblico emerge de los &m-
bitos de encuentro comiin
que se establecen entre lo
colectivo y lo estatal, lo pri-
vado emerge de los campos
en donde uno y otro, actian
y se explican por separado.
Muy bien podrfa definirse la
ciudad como el dmbito
preferencial de lo colectivo,
es decir, como el fundamen-
to de lo piiblico.

En la perspectiva de la
gobernabilidad, la conside-
racién de los actores aparece

sometida al riesgo de no po-  Fotografia de Jeremy Homer, Bogotd desde el aire

nerse en sintonia con escenarios y tramas
definidas a desarrollar. Entre las consecuen-
cias inmediatas no sélo se encuentran los
llamados por una mayor especificacién y
diferenciacion de los distintos actores socia-
les, sino también los requerimientos por ex-
poner las agendas y frentes de conflictode los
actores, la territorialidad en disputa y las
razones a imponer.

El gobierno de la ciudad considera la per-
tinencia de tres escenarios bdsicos, en donde
tiene lugar la interaccién de los actores:

1. Las relaciones nacion-municipio. Se
trata de un escenario conflictivo, que se
construye en torno a un doble efecto. Por
una parte, el efecto concentracion, que tiene
lugar cuando el gobierno central pretende
concentraren torno suyo las decisiones més
relevantes en la definicién del futuro de la

p f

ciudad, al tiempo que busca
descargarenel gobiernoy la
comunidad distrital, los cos-
tos y soluciones de la vida
cotidiana. Y por otra, del
efecto separacion, que tiene
lugarcuandoel gobiernoy la
comunidad distrital se mues-
tran cada vez mds interesa-
dos en obtener mayor auto-
nomiay poder decisional, en
defensade sus intereses eco-
némicos, politicos o socia-
les. Es donde el cardcter
supraterritorial de los pro-
blemas y decisiones, choca
conel cardcterintraterritorial
de las soluciones y el finan-
ciamiento.

2. Las relaciones alcal-
de-concejo.Lausurpaciénde
los intereses publicos por los
intereses privados, configu-
ra un complejo (técito) de
reglas de juego institucional,
que pone en cuestion la ar-
monia de las funciones gu-
bernativas. Laapropiaciény
reparticién empresarial del
aparato publico, de sus poli-
ticas y sus recursos, asi como
la aplicacién de estructuras,
funciones y procedimientos
que refuercen el control po-
litico y burocrético sobre el aparato piblico,
se proyectan, entre muchas tensiones, como
referentes de la accién gubernativa en la
ciudad. Las consecuencias no se hacen es-
perar: el gobierno como centro organizado
de poder, se desestructura ante la explosion
de nuevos frentes reales de poder. Por una
parte, las autoridades no logran que sus
decisiones de politica se conviertan en ac-
ciones territoriales. Es la imagen de lo que
muchosllaman “la naturaleza extraterrestre
de los gerentes”, para poner en evidencia la
reducida capacidad de control administrati-
vo y burocrdtico que tienen los niveles
directivos sobre las empresas. Por otra, los
organismos de control se distorsionan y
convierten en instancias de coadministra-
cién. El terreno para la corrupcién y el
despilfarro estd abonado.
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3. Las relaciones ciudad-ciu-
dadano. confluyen dos fenéme-
nos recurrentes de privatizacién:
por una parte, la privatizacion
del espacio publico, querevelael
avance de las préicticas y redes
informales sobre las formales en
todos los dmbitos de la vida en
sociedad, para vaciar de conteni-
do colectivo la movilidad de los
ciudadanos. Es una de las mas
claras manifestaciones de rever-
sién y pérdida de la ciudadania.
Por otra, la privatizacion de los
procesos decisionales que,como
revela el avance de la feudaliza-
cién del aparato piiblico, vacia
de contenido colectivo las accio-
nes y decisiones piblicas que
afectan la vida en comunidad.
Mientras que la privatizacién del
espacio publico desvirtia la exis-
tencia de una cultura ciudadana.

la pI‘lVﬁtlZ&Clén de las decisiones Fotografia de Jeremy Horner, Bogotd desde el aire

publicas, altera los contenidos y
funciones de las redes de solidaridad.

Los ejes de la gobernabilidad
de la ciudad

n la bisqueda de la goberna-

bilidad, la consideracién y ca-

racterizacion de los escenarios

en los que se desenvuelve la
politicaadquieren unaimportanciacrucial.
No solamente porque es necesario identi-
ficar los actores que intervienen en el
proceso de desarrollo, sino, también, por-
que lo es el descubrir la trama que define
una determinada condicién, calidad y di-
reccién de este proceso.

Puesta en términos de la bisqueda del
ejercicio de gobierno, la acci6n hacia la
descentralizacién, la privatizacién y la
apertura econémica, ha hecho que los
trazados de politica piblica se desenvuel-
van en tres tipos de relaciones especifi-
cas, que —a la manera de los escenarios—
permiten identificarlos actores y latrama
enque se juegan las tensiones y conflictos
de la gobernabilidad:

1. La relacidn descentralizacion-au-
tonomia, que da cuenta de los niveles de
decisién y los mérgenes de operacién

que, efectivamente, tienen las autorida-
deseinstitucionesterritorialesenladefiniciony
gestién del desarrollo de su dreade jurisdic-
cién. Esté definida, en primer término, por
el propdsito de acercar las decisiones puibli-
casalosespacios en los que laaccién estatal
se realiza localmente. Es decir, en donde se
dispone de unainformacién precisay actua-
lizada sobre el conjunto de necesidades,
existiendo, por tanto, unamayorconciencia
de las diversas opciones. En segundo térmi-
no, por el objetivo de lograrla plena autono-
mia en la gestion financiera y administrati-
va de las unidades operativas, de modo que
se aisle su accidn de todo interés extraiio y
se promueva el criterio de responsabilidad
en la definicion y manejo de los recursos y
las politicas publicas.

2. Larelacion modernizacion-apertura,
que da cuentade los marcos legales, institu-
cional y econémico, en los que se desenvuel-
ve la accién de las autoridades e institucio-
nes en la bisqueda del desarrollo de sus
territorios. Es el escenario donde, por una
parte, la modernizaci6n define la trama por
el propdsito de adecuar las estructuras, fun-
ciones y procedimientos institucionales del
aparato estatal, a las nuevas exigencias im-
plicitas en la biisqueda del binomio eficien-

En una ciudad como
Bogotd, minada por la
debilidad institucional, la
incertidumbre politica y el
conflicto social, la tarea
de gobernar impone por lo
menos dos condiciones
cruciales: gobernar por
politicas piiblicas y
gobernar con sentido
ptblico.

Gobernar por politicas
piiblicas, no sélo significa
incorporar al conjunto de
actores afectados y
comprometidos con la
politica, movilizar su
dinero y su opinidn.
También significa depurar
los intereses
corporativistas de las
organizaciones piblicas.
Sacar a quienes
usufructian las rentas y el
aparato puiblico.
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cia-democracia. Bajomecanismosde racio-
nalizacién administrativay financiera, dela
funcién piblica, la modernizacién institu-
cional busca redefinir las competencias y
responsabilidades en cada nivel y escala
territorial. De otra parte, la apertura econ6-
mica define el objetivo de adecuar los me-
canismos e instrumentos de politica eco-
némica, enlaregulaciény control de los mer-
cados de bienes y servicios, alas exigencias
de competitividad y eficiencia impuestas
por el mercado mundial. Mediante la apli-
caci6n de acciones tendientes a modificar
los precios relativos (por la via arancelaria)
o de modificar los términos de intercambio
(viatasade cambio), la apertura econémica
busca propiciar una reasignacion de recur-
sos y relocalizacion de los procesos produc-
tivos en los mercados internos y externos.

3. La relacion democracia-desarrollo
da cuenta de los grados de permeabilidad
que tienen las politicas nacionales a los
procesos de participacion ciudadana y co-
munitaria en la orientacién de los recursos
para el desarrollo. La relacién entre demo-
cracia y desarrollo estd dada por una trama
que, con laincorporacién de los ciudadanos
y comunidades en la definicién y gestion de
los asuntos publicos, debe permear la ac-
ci6n del Estado por la sociedad y los merca-
dos. El desmoronamiento de las barreras
entre lo piiblicoy lo privado, y lacompeten-
cia entre éstos por la captacién y manejo de
los recursos sociales, redefinen la naturale-
za de las instituciones democrdticas. En las
nuevas condiciones se dan en las instancias
propicias para la resolucion de los asuntos
cotidianos (satisfaccién de necesidades bd-
sicas de los individuos, mejoramiento de
sus niveles de vida, aumento de sus ingre-
sos, etc). La competitividad y eficiencia,
antes bases constitutivas de larelacién mer-
cantil, se desplazan hacia la autogestién de
los ciudadanos y comunidades. En la defini-
cion y gestién de los asuntos publicos, es-
tructuran un modelo que procura la agre-
gaci6n de las acciones y decisiones raciona-
lesindividuales, paraconvertirlasen decisio-
nes y acciones de unaracionalidad colectiva.

4. La relacion espacio piblico-
sustentabilidad ambiental se refiere a la
viabilidad que integralmente pueden tener
las propuestas de desarrollo. Esta relacién

se presenta como un conjunto de factores
que interactiian y determinan una particular
evolucién de los procesos de producciéon
econdmica y reproduccién social y de los
procesos de apropiacién y uso del espacio.
Es la noci6n de calidad de vida, puesta en
una dimensién territorial.

Requisitos para repensar el gobierno

n una ciudad como Bogotd, mi-
nada por la debilidad institu-
cional, la incertidumbre politica
y el conflicto social, la tarea de
gobernar impone por lo menos dos condi-
ciones cruciales: gobernar por politicas pu-
blicas y gobernar con sentido publico.

Gobernar por politicas ptiblicas, no sélo
significa incorporar al conjunto de actores
afectados y comprometidos con la politica,
movilizar su dinero y su opinién. También
significadepurar los intereses corporativis-
tas de las organizaciones publicas. Sacar a
quienes usufructian las rentas y el aparato
publico.

Gobernar con sentido publico significa
tener la conviccién de que las decisiones de
gobierno alteran las relaciones entre los
individuos. La transparencia y fluidez de
las decisiones marcan el propésito de trans-
formar al hombre comtin (al transetinte de la
ciudad) en un ciudadano informado, activo
en la deliberacién publica, capaz de contri-
buir con sus ideas al disefio de las politicas
de la ciudad.

Politica publica y sentido piiblico bus-
can concebir y desarrollar una estrategia de
accion colectiva que permita a los ciudada-
nos imaginar y recorrer las fronteras de lo
socialmente posible. Removiendo obsticu-
los y ataduras del pensar y del quehacer
social. El desafio de revolucionar la forma
de gobernar radica, entonces, en la necesi-
dad de descentralizar los procesos de elabo-
racion de las politicas, enfatizando en la
necesidad de llegar a los mdximos niveles
de especificidad en las politicas que se plan-
tean frente alos distintos temas de laciudad.®
El cardcter plural delos gobiernos séloemerge
de la pluralidad de las politicas@®

8. Luis F. Aguilar (editor), El estudio de las politicas
puiblicas. Antologia de las politicas piblicas, Purria Ed.,
México, 1992.

Politica publica y sentido
piiblico buscan concebir y
desarrollar una estrategia de
accién colectiva que permita a
los ciudadanos imaginar y
recorrer las fronteras de lo
socialmente posible. Remo-
viendo obstdculos y ataduras
del pensar y del quehacer
social. El desafio de revolu-
cionar la forma de gobernar
radica, entonces, en la
necesidad de descentralizar
los procesos de elaboracién de
las politicas, enfatizando en la
necesidad de llegar a los
madximos niveles de
especificidad en las politicas
que se plantean frente a los
distintos temas de la ciudad.
El cardcter plural de los
gobiernos sélo emerge de la
pluralidad de las politicas.
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La Recuperacion
Urbanistica de Bogota

Juan Carlos del Castillo,
Rodrigo Cortés y José Salazar

xiste en el pais la idea de una

cierta fortaleza de la planeacion

fisica, en tanto se identifica con

la presencia de los cédigos urba-
nos y la proliferacién de normas urbanisti-
cas y de edificacién. Con frecuencia se
explica la debilidad del planeamiento urba-
no por su sesgo hacia los planes fisicos,
identificandolos exclusivamente con los
c6digos urbanos.

La conclusién pertinente es la contraria:
el planeamiento fisico hasido poco ejercita-
doyexperimentado por las ciudades colom-
bianas, en la medida en que se le ha tomado
por otra cosa (el cédigo urbano), y también
porque se ha desarrollado como un ejercicio
que no sobrepasael nivel formal, encamina-
doatratarde traducir en términos espaciales
y fisicos decisiones propias de otras dimen-
siones, muchas de ellas intraducibles.

La consecuencia de esta ambigiiedad es
la pérdida de identificacién de las variables
de mayor incidencia en el ordenamiento
fisico, circunstancia que ha hechoerriticoy
fragmentario el planeamiento. Por el con-
trario, en las ciudades se ha generalizado la
préctica de incorporar al Plan gran cantidad
de variables de poca utilidad, debilitando
las categorias realmente incidentes en la
problemadtica del ordenamiento: la clasifi-
cacién del suelo, la incorporacién de las
grandes infraestructuras urbanas (ademds
de las vias), el equipamiento del nuevo
suelo urbano y el reequipamiento del suelo
ya edificado o redensificado, instrumentos
que han estado, en general, ausentes o muy

débilmente tratados en los planes, cuando
son en la préctica los elementos fundamen-
tales del planeamiento urbano.

Bogota: una ciudad
sin proyecto ni gestion

ogotd fue la ciudad pioneraen la

aplicacién de las figuras de

planeamiento en el pafs. Sin em-

bargo, hoy es la ciudad que pre-
senta la mayor ruptura con su tradicién
planificadora, el mayor distanciamiento
entre las entidades ejecutoras y la entidad
planificadoray, en donde quizds haejercido
mayorinfluencialaideologiade desregular
el desarrollo futuro de la ciudad.

El resultado es que hoy Bogotd exhibe
un planeamiento urbano debilitado, donde
el Plan ha sido virtualmente reemplazado
por el c6digo urbano y por los programas de
gobierno de los alcaldes. Un modelo que
acentud la separacion entre plan'y gestion
y,al tiempo, redujo ladimensién del planea-
miento al problema normativo, evadiendo
los problemas centrales del planeamiento
urbano: laproduccién del suelo urbanoy las
competencias publicas.

Las consecuencias del caminorecorrido
en los tltimos 20 afios, pueden resumirse
en:

* Este documento fue elaborado en octubre de 1994,
para los trabajos del Proyecto “Apoyo a la Gestién Urbana
- Col 93/001", del Ministerio de Desarrollo Econémico, el
Departamento Nacional de Planeacién y el Programa de
Gestién Urbana de Naciones Unidas, PNUD.
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— La ciudad carece
de un plan urbanfstico
que sefale los ejes ba-
sicos y el rumbo de su
ordenamiento.

- Los factores que
dan una coherencia
minima y funcionali-
dadalaestructuradela
ciudad, tienden a dis-
locarse, tomando cada
uno un rumbo auténo-
mo. Ello se constata
en:

— lacrisis del trans-
porte, desarticulado to-
talmente de una estra-
tegia de ordenamiento
de la ciudad;

— el inusitado in-
cremento de la produc-
cién irregular del sue-
lo, (infraequipado y lo-
calizado en tierras vul-
nerables o con severas
limitaciones para los
usos urbanos), sobrelo
cual la administracién
no tiene capacidad de
control;

— la crisis ambien-
tal, cuyo mitigamiento

exige un incremento muy sensible de los.

recursos a largo plazo;

- la ampliacién de las fronteras de
obsolescencia o desuso de dreas de cen-
tralidad urbana, con lo cual se han generado
nuevas deseconomias y desarticulacién de
elementos estratégicos, y

— la crisis del suelo, cuyas componen-
tes son su pocadisponibilidad, lainmersién
en un proceso de especulacién, de apropia-
ci6n privada de las plusvalias urbanas y de
descensoenlos estdndares de equipamiento
y dotaciones.

-~ La gestién publica orientada al
ordenamiento urbano esté totalmente debi-
litada. No hay un organismo actuante en
planeamiento urbanistico y tampoco una
entidad responsable de la gestién urbanisti-
ca. Se carece de una unidad de mando cons-
truida a través de un Plan, que programe y
ejecute las actuaciones publicas y oriente
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Fotografia de Jeremy Homer, Bogotd desde el aire
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las actuaciones privadas en
L= = materia de transporte, sue-
lo, ambiente, vivienda y re-
habilitacién urbanas.

—Las figurasde planea-
miento que ha experimen-
tado la ciudad no conciben
—ynoincorporanen lapréc-
tica— el problemadel suelo
como una variable funda-
mental del Plan. Asi, por
ejemplo, la produccion del
suelo destinado al uso pu-
blico (requerido para los
sistemas generalesde laciu-
dad, la infraestructura, los
espacios libres y los equi-
pamientos) sélo tiene refe-
rencia en los cédigos o en
las normativas urbanisticas,
a través de disposiciones
genéricas sobre cesiones
obligatorias para predios o
terrenos afectados. La pro-
ducciéndeeste tipode sue-
lo se asume en lo funda-
mental como una respon-
sabilidad del Estado, enuna
temporalidad y un horizon-
te indefinidos. Por otra par-
te, la produccién del suelo
de aprovechamiento priva-
do no se haasumido tampoco como un tema
relevante del plan, sino del mercado, y por
tanto ausente de las previsiones y las
temporalidades del planeamiento.

Como resultado, la ciudad registra hoy
las situaciones mads criticas en el pais en
materia de vivienda de interés social, equipa-
mientos, transporte, sistema vial, proble-
mas ambientales, relaciones con los muni-
cipios vecinos, situacién financiera y dispo-
nibilidad de recursos hacia el futuro.

Los cédigos urbanos 1950-1990:
del plan regulador a la
desregulacion total

oy en Bogota el Plan se limita

exclusivamente a dar salida a

dos temas, eliminando cual-

quier prevision o tendencia de
mediano o largo plazo:
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1) La definicién de una normativa urba-
na de complejidad creciente. La figura del
Plan de ordenamiento fisico ha sido reem-
plazada paulatinamente por un c6digo de
procedimientos legales en relacién con las
competencias, obligaciones y derechos so-
bre el espacio de la ciudad (véase el Acuer-
do 6/1990).

2) Laelaboracién de un plan de desarro-
llodistrital que, en lo fundamental, coincide
con el programa de gobierno del alcalde
electo.

Resulta sorprendente descubrir un pasa-
do reciente muy rico en propuestas y elabo-
raciones urbanisticas que, sobre todo en los
anos 50y 60, contribuyeron a consolidar no
solamente los mejores fragmentos de la
ciudad, sino también los rasgos mds carac-
teristicos de su imagen. Es significativo
resaltar los rasgos mds prominentes del
recorrido que ha llevado a la situacién ac-
tual, que acaso acepte el apelativo de lamen-
table.'

Los sucesivos cambios en los principios
con los que se actiia sobre la ciudad pasan:
primero, por una planificacién fisica sopor-
tada en las propuestas del urbanismo mo-
derno; luego, por una planificacién que
busca acelerar el crecimiento de los indica-
dores econémicos, y por iltimo, por un
proceso legitimado por normas urbanas,
deducidas de lal6gica del mercado inmobi-
liario, en concordancia con ladesregulacion
del sistema urbano.

1. La planificacion fisica, la primera en
orden temporal, estd representada inicial-
mente por el Plan Piloto de Le Corbusier,
Wienery Sert (1950-1953)* y pervive hasta
la mitad de la década de los 60, a través de
una prolifica sucesi6n de planes parciales y
sectoriales y de acciones directamente eje-
cutadas por la administracion distrital. Esta
forma de planificacion se basa en la desa-
gregacion de la ciudad en fragmentos (sec-
tores) capaces de dar cabida en su interior y
aciertoradio de influencia, a unas condicio-
nes Gptimas para habitar: vivienda, equipa-
mentos comunales, dreas para recreacion y
una red de comunicacién con los centros de
trabajo, administracién, negocios o comer-
cio.

El desarrollo posterior de esta nocién de
planeacién’ se centré en la elaboracién de

una amplia gama de instrumentos que per-
mitieron poner en prictica — al menos par-
cialmente— el sistema urbano deseado. Es
evidente que esta época significé un desa-
rrollo importante en el afinamiento y la
aplicacién de estas herramientas, requeri-
das especificamente para instrumentalizar
esta concepcién de la ciudad.

2. La planeacion econdmica y la asimi-
lacién de la ciudad como un objeto a ser
producido bajo precisas leyes econémicas,
estd representada por las acciones encabe-
zadas por el economista Lauchlin Currie.*
En esta nueva concepcion las variables fisi-
cas se incluyen en un contexto mayor, en el
que se busca optimizar la estructura urbana
existente para hacerla més l6gica y econ6-
mica. Se trata de disminuir al mdximo los
costos de construccién (urbanizacién) de la
ciudad a cargo del Estado y su funciona-
miento (transporte, produccién), y de incor-
porar lamisma producci6n de espacio urba-
no a los planes de desarrollo nacional, gra-
cias a convertir la industria de la construc-
cién en sector lider, en la perspectiva de
superar el subdesarrollo.

El rol activo asignado por la planifica-
cién fisica al espacio urbano en la construc-
cién de la sociedad, es sustituido por otro
muy distinto, al asignarle a la construccién
el papel de sector muy importante dentro de
la economia nacional.

3. El planeamiento inmobiliario estd en
la base del Acuerdo 7 de 1979. Por eso no
resulta extrafio corroborar su carédcter
hibrido, mitad plan, mitad cédigo. Se carac-
teriza por su ruptura con el pensamiento ur-
bano que le antecede y por mantener el

1. Para esta presentacin servird de apoyo directo la
introduccién al trabajo “Planificacion, renovaci6én y manejo
de la ciudad edificada”, realizado en 1991 y 1992 por
Rodrigo Cortés y José Salazar para la Misién Bogotd-Siglo
XXI. Se hizo pricticamente una transcripcidn libre, enfa-
tizando y matizando los argumentos y las afirmaciones en
sintonfa con los objetivos del presente documento.

2. El proceso qued6 trunco porque los consultores
entregaron su producto en 1953 a la administracién de un
alcalde militar nombrado por el dictador Rojas Pinilla. Por
tanto, el plan regulador nunca fue aprobado regularmente.

3. Desarrollada durante mds de una década siguiente al
plan de ordenamiento, por un equipo de trabajo dirigido por
la figura emblemdtica de Jorge Gaitdn Conés,

4. Desde diversas instancias de decisién y a lo largo de
por lo menos 20 afios, arranca en 1953 cuando elabora, en
compaiiia de Enrique Pefalosa, un Plan para Bogotd.

Bogotd fue la ciudad pionera
en la aplicacién de las figuras
de planeamiento en el pais. Sin
embargo, hoy es la ciudad que
presenta la mayor ruptura con
su tradicién planificadora, el
mayor distanciamiento entre
las entidades ejecutoras y la
entidad planificadora y,

en donde quizds ha ejercido
mayor influencia la ideologia
de desregular el desarrollo
Sfuturo de la ciudad.

El resultado es que hoy
Bogotd exhibe un
planeamiento urbano
debilitado, donde el Plan

ha sido virtualmente reempla-
zado por el cédigo urbano y
por los programas de
gobierno de los alcaldes.
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raciocinio econémico como base del planea-
miento, aunque introduciendo ajustes sig-
nificativos. Se aceptatdcitamente un nuevo
rol paralaaccién planificadoraen unaetapa
caracterizada por la mercantilizacién del
espacio urbano, de su produccién y de los
procesos de su transformacién.

4. Finalmente, la etapa actual se funda
en el Acuerdo 6 de 1990 y su errdtico pro-
ceso de reglamentaci6n.’ Fue presentado
en sumomento como la continuidad logica
del Acuerdo 7/79, corrigiendo las debilida-

Fotografia de Jeremy Homer, Bogotd desde el aire

5. No puede calificarse de otra manera la avalancha de
decretos y de correcciones inmediatas que ha producido el
DAPD en el corto lapso de 3 aiios. Tal vez ésta sea una
muestra en negativo de la necesidad de contar con instru-
mentos de planeacién muy eldsticos. La elasticidad produc-
tiva colectivamente para la ciudad en su conjunto, se con-
trasta contra un marco fijo, en la medida de las circunstan-
cias, que expresa los elementos esenciales de la voluntad
colectiva y del compromiso aceptado por todos los actores
sociales en un momento dado.

La carencia de este marco —como sucede hoy en
Bogotd- simplemente deja el campo abierto para la rota-
cién incontrolada de normas que expresan alternativamen-
te intereses de grupos inmobiliarios que no ofrecen contra-
prestacién colectiva alguna, porque nadie se las ha pedido.
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des y vacios detectados en diez afios de
aplicacién; introduce —dentro de la misma
corriente de planificacién—algunoselemen-
tos nuevos que caracterizan un momento
definitivoen ladesregulacionde la produc-
cion del espacio urbano y en la entrega
sistemdtica de las riendas del desarrollo
urbano al sector privado. En esta direccién
hay que localizar la primacia otorgada a los
aspectos juridicos y procedimentales sobre
los propiamente urbanisticos, condicién que
fragment6 e hizo incoherente la reflexién
urbanistica (fisica, econémica, funcional),
la cual quedé sumergida en un mar de
regulaciones y preceptos juridicos.

Aquella nocién de planificacién urbana
como ciencia, que describe, define y clasi-
fica los pensamientos y previsiones en tor-
no a los fenémenos urbanos, se fragmenté
en esferas técnicas de conocimiento y préc-
tica.

Alladode este fenémeno de colateralidad
y competenciaen el que las distintas empre-
sas publicas ignoran a las demds, se agrega
el de un permanente ejercicio de arrasa-
miento del conocimiento y un esfuerzo cons-
ciente por poner en la clave del sentido
comuiin el resultado de las experiencias acu-
muladas en la planificacién de Bogotd. Es
por esto que no es casual encontrar que en
planes sucesivos se haga caso omiso, se
ignore, impugne o deforme a los planes
anteriores.

Este traumdtico devenirde la planeacién
de la ciudad, se caracteriza por el siguiente
transito: del plan para el espacio racional de
laproduccién—através del plan regulador—,
a la nocién de planeacién moldeada por la
produccién intensiva y mercantil del espa-
cio —a través de las teorfas de la desre-
gulacién—.

El divorcio del planeamiento y
la construccion de la ciudad

onceptualmente larupturaentre
laplanificacién y la ciudad pue-
de explicarse, en principio, por
el marcado énfasis hacia la pla-
neaci6n de los aspectos econ6micos y so-
ciales del desarrollo. Esta nocién fue incor-
porada dentro de la legislacién y la
institucionalidad del Estado en los afios 60,

con la creacién del Departamento de

Planeacion Nacionalen 1959. Y enladéca-

da siguiente, trasladada préicticamente sin

variaciones a la esfera de lo urbano y a las
responsabilidades de las administraciones
municipales.

En los tltimos 25 afios, bajo las figuras
del Plan Integral de Desarrollo (1978) y
del Plan de Desarrollo Municipal (1989),°
predominé en el pais una nocién de pla-
neacién a través de la cual se pretende
orientar la intervencién del Estado local en
un amplio espectro de materias integral-
mente articuladas, que disolvié la especi-
ficidad de planearlo urbano, incorporando-
la a la nocién de planear el desarrollo.

Se consolidé, poco a poco, un tipo de
planeamiento fisico que se fundamenta en
instrumentos de cardcter procedimental y
normativo, que cierran la gestién del Estado
en la esfera de un plan indicativo, bajo una
nocién que privilegia especialmente el c6-
digourbanoy el plan vial. Los servicios pi-
blicos actian con su propia agenda, y el
resto de la gestién para producir suelo urba-
no ha quedado bajo la responsabilidad de
los particulares.

Este enfoque de planeamiento orientael
esfuerzo de las administraciones a la cons-
trucci6n de las redes de servicios ptiblicos y
los planes viales. Sumayordebilidad es, sin
duda, laidea de comprometer al Estado con
la responsabilidad exclusiva y la totalidad
de las cargas generadas por estas obras
ptiblicas, mientras los beneficios y el plusva-
lor se transfieren a los propietarios de sue-
los. De tal manera que:

— el predominio de una cultura que consi-
dera el suelo como una variable de mer-
cado, que debe transferir valor generado
en el esfuerzo colectivo hacia el &mbito
privado, en virtud de las leyes de la
oferta y la demanda, ha dado como re-
sultado un proceso de desregulacién del

6. Esta cultura del Plan, cuya preocupacién central es
el problema de la espacialidad de la ciudad, se introdujo
cuando las ciudades de Bogotd, Medellin y Cali contrataron
al mismo equipo de urbanistas de gran reputacion y autori-
dad internacional, para formular los planes de ordenamiento
de las respectivas ciudades. Este proceso, iniciado hacia
1947, cubre toda la década de los afios 50, con la adopcién
de los planes de Bogotd (1951 y 1953), Cali (1954) y
Medellin (1959).
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suelo, que introduce limites
muy severos en los horizontes
del planeamiento urbanoy que
acentiia notablemente las de-
ficiencias del entorno fisico,
al combinarse con la baja ca-
pacidad de inversion del Esta-
doy conlaalta presenciade la

urbanizacién informal, y
— la produccién de la infraes-

tructura urbana bdsica y los

equipamientos colectivos se
ha afectado porque, ademds
de que la financiacién y ges-
tién recae exclusivamente en
la administracién municipal,
la incorporacién programada
de la infraestructura al nuevo
suelo urbano o al suelo ya

desarrolladoes poco factible y

se ve interferida por la irregu-

laridad temporal y espacial
del mercado en la produccién
del suelo urbano.

La enorme carga que esto sig-
nifica para la administracién lo-
cal, tiene consecuencias en varios
sentidos:

— elplanfisicosereducecadavez
mds en sus horizontes, ya que
lainversion piiblicase agotade
manera definitiva en el mante-
nimiento de la cobertura de las
redes de servicios y en cubrir
parte de los programas viales;

— los planes viales empiezan a
rezagarse de forma considera-
ble, reduciéndose sensible-
mente la calidad de las estruc-
turas viales de la ciudad;

— lasdificultades parala protec-
cién de dreas de valor patrimo-
nial, ecolégico o de reserva
natural son cada vez mayores.
La planeacion urbana avanza

endireccion de hacer desaparecer
practicamente instrumentos dife-
rentes a la reglamentacién de las
edificaciones sobre los predios urbanos.” El
predominio del no-Plan —el plan normativo,
reglamentario e indicativo— abri6 un perfo-
do de crisis en la experiencia planificadora,
que se revela en tres sentidos:

7. En los dltimos afios se tiende a aplicar preferente-
mente el c6digo urbano como instrumento para regular el
desarrollo urbano, mientras que las orientaciones del Plan
se consideran menos viables y de menor aplicabilidad. Al
mismo tiempo que se advierte que los cddigos urbanos son
elaborados cada vez con mayor autonomfa frente al Plan.

Fotografia de Jeremy Homer, Bogotd desde el aire
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— undistanciamiento pro-
fundo entre el plan y el pro-
ceso de construccién de la
ciudad, entre la concepcién
y el hecho;

- una crisis de credibili-
dad en el Plan, tanto de los
ciudadanos como de los ad-
ministradores, y

—una profundizacién de
problemas criticos en laciu-
dad, particularmente en el
transporte, el deterioro am-
biental y fisico, la carencia
de equipamientos y el peso
de la ciudad informal.

El plan urbano es hoy
para la sociedad y el Estado
colombiano una herramien-
tacasi inoperante y —en buen
grado— desprestigiada, no
metodolégicamente correc-
ta o incorrecta.

Reconstruir
urbanisticamente a
Bogota: una
estrategia
indispensable

erder la imagen de la ciudad y la
nocién crucial de que el urbanis-
mo es una responsabilidad pibli-
cade primerorden, llevé aBogo-
t4 a un estado que caracterizamos como
“una ciudad sin proyecto ni gestion”.
Desde el puntode vistadel ordenamiento
fisico, es indiscutible la crisis de la ciudad,
endos sentidos: como resultado, es decir, en
su imagen presente, y COmo proyecto, €s
decir, en su imagen futura.
Lareconstruccion o recuperacion urba-
nistica de la ciudad, es una estrategia que
debe sintetizar una voluntad ciudadana por
recuperar el espacio fisico de la ciudad. La
reconstruccién de Bogotd tiene igualmente
un amplio campo de accién en lo social.
Pero tenemos el pleno convencimiento de
que no podemos seguir diluyendo unas ta-
reas en’las otras. Bogotd toma en serio el
problema de la calidad de su espacio, es
decir, asume plenamente el problemade sus
relaciones como sociedad con su espaciali-

dad, o llevard sus posibles
conquistas sociales a un te-
rritorio exterminado.

La estrategia de la recu-
peraci6n urbanisticade laciu-
dad significa convertir estos
asuntos en temas de alta prio-
ridad en la agenda del go-
bierno distrital y de la opi-
nién y actuacién privada, al
lado de la politica social y de
las estrategias econémicas.
Puede afirmarse, sin incurrir
en exageraciones, que de no
adoptar la ciudad una estra-
tegia para su ordenamiento
urbanistico, las estrategias
sociales y econémicas pue-
den estar abocadas al fraca-
50.

Larecuperacién urbanis-
ticade laciudad es unesfuer-
zoconsciente y sostenido, de
unas grandes actuaciones pu-
blicas orientadas en tres fren-
tes basicos: 1) el rescate del
Plan, 2) las operaciones ur-
banisticas mds urgentes, y
3) una direccién de urbanis-
mo, gestora y responsable
del proceso.

Fotograffa de Jeremy Horner, Bogotd desde el aire

Tres actuaciones claves para la
recuperacion urbanistica de
Bogota

La reconstruccion de las bases
técnico-culturales del planeamiento
urbanistico

a recuperacion urbanistica de la

ciudad tiene como punto de par-

tida la reconstruccién de las ba-

ses técnico-culturales del Plan.®
Reconstruir estas bases implica activar una
cultura del plan que incorpore algunos ele-
mentos fundamentales:

8. Esta figura no suplanta ni reduce la importancia del
planeamiento econémico y social. Pero es indiscutible que
una ciudad con el tamafio y la complejidad de Bogotéd, no
puede seguir evadiendo este problema especifico.
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- el plan como pacto social sobre el pro-
yecto de ciudad;

~ el cardcter vinculante del Plan para la
actuacioén publica y privada;

- laejecucién del Plan como centro de la
gestion.

Una primera etapa de la reconstruccién
de las bases técnico-culturales, se traduce
en la formulacién de un Plan de Ordena-
miento Urbano.

Para incidir realmente en la ciudad, el
Plan tiene que enfrentar el gran problema
que ha eludido tradicionalmente: adoptar
unaclaradecision frente ala produccién del
suelo urbano, dentro de una concepcién de
equidad que distribuya las cargas y los
beneficios del desarrollo urbano entre los
propietarios, y no dentro del modelo inequi-
tativo, segtin el cual las cargas correspon-
den al municipio y los beneficios a la
propiedad inmobiliaria. La administracién
no resiste mds el esquema de recurrir
sistemdticamente a una bolsa tinica de re-
cursos —los ingresos corrientes— sinencon-
trar ni utilizar nuevas fuentes.

El Plan tiene que prever las necesidades
reales de suelotanto para los sistemas gene-
rales de la ciudad (vialidad, redes, equipa-
mientos, etc.), asf como el suelo de aprove-
chamiento lucrativo, y establecer los meca-
nismos de reparto de las cargas, de asigna-
cién de los beneficios y las formas concre-
tas para ejecutar lo planeado.

Una gran actuacion publica
sobre Bogota

| segundo gran componente de
laestrategiade recuperacién ur-
banistica de Bogotd, es el im-
pulso de una gran actuacién pu-
blica de la administracién distrital sobre la
ciudad, con el apoyodel gobierno nacional,
a través de operaciones o proyectos urba-
nisticos concretos en zonas estratégicas,
con el fin expreso de abrir el proceso de
recuperacién urbana, actuar sobre los cue-
llos de botella y desencadenar un proceso
renovado de actuaciones del sector privado
y comunitario.
Las actuaciones publicas tienen que ge-
nerar procesos de recualificacién y de pro-
duccién del suelo, que abran una nueva

perspectiva en el planeamiento, la gestién,
las inversiones y los procesos urbanos.

Por ello, la actuacién piblica tiene que
seren puntos estratégicos del ordenamiento
y através de operaciones o proyectos signi-
ficativos.

Cuatro grandes temas afectan el ordena-
miento urbanistico de la ciudad, sin res-
puestas consistentes: 1) el transporte, 2) la
produccién de suelo para vivienda social,
3)el manejo del suelo vulnerable o de valor
ecoldgico, y 4) la renovacién del suelo en
proceso de obsolescencia.

Se propone estudiar la posibilidad de
unas grandes actuaciones alrededor de las
siguientes operaciones urbanisticas:

— Una operacion de transporte y
vialidad, orientada fundamentalmente al
reequipamiento vial, para desembotellar
zonas de alta densidad carentes de una
estructura ba-sica para el transporte publi-
co. Esta operacion debe ser aplicada en
zonas como Engativd o Suba; requiere de
una fuerte gestion publica para reconstruir
conexiones viales con intervenciones sobre
el suelo y procesos de regeneracion de la
trama urbana.

- Una operacion de produccion del
suelo para vivienda social. La ciudad debe
demostrarlautilidad y los efectos positivos
—tanto para el interés publico como para el
privado— de incorporar nuevas formas de
gestion, racionales y equitativas, que per-
mitan producir suelo con las dotaciones y
equipamientos requeridos, en los tiempos
previstos por el planeamiento. De esta ma-
nera, se podrd controlar el proceso de espe-
culacién y disminuir las transferencias di-
rectas a los propietarios ociosos de los
plusvalores generados por las actuaciones
publicas en la ciudad. Una operacién de
esta naturaleza puede desarrollarse replan-
teando intervenciones como las que se han
intentado en la zona del Tintal.

—Unaoperacion ambiental, orientada a
recuperar elementos naturales claves de la
estructura urbana afectados por las activi-
dades urbanas.

- Unaoperacionde recuperacion de un
enclave urbano vacio o en desuso, orienta-
da a reequipar un sector en su vialidad,
infraestructura, equipamientos, vivienda y
espacio productivo. Esta intervencion bus-
ca reutilizar espacios estratégicos de las

El segundo gran componente
de la estrategia de recupera-
cién urbanistica de Bogotd, es
el impulso de una gran
actuacién publica de la
administracion distrital sobre
la ciudad, con el apoyo del
gobierno nacional, a través de
operaciones o proyectos
urbanisticos concretos en
zonas estratégicas, con el fin
expreso de abrir el proceso de
recuperacién urbana, actuar
sobre los cuellos de botella y
desencadenar un proceso
renovado de actuaciones del
sector privado y comunitario.
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dreas de centralidad urbana en situacién de
obsolescencia o abandono, y desencadenar
procesos intensivos de renovacién urbana
promovidos por la inversién privada.

Una direccion de urbanismo a cargo
de la gestion urbana en Bogotd

arecuperacién urbanistica tiene

dos soportes bdsicos, pero no

suficientes, en el rescate del plan

y el impulso a una gran actua-

cién piblica. El tercer soporte lo constituye

laaccién orientada a dotar al proceso de una

nueva institucionalidad que asegure su per-
manencia en el futuro.

La situacién actual del Distrito Capital

pone en evidencia que no es posible asumir

una tarea de este tipo con el marco institu--

cional tradicional. La administraci6n fue re-
legando a un plano cada vez mds secundario
alaentidad responsable del planeamiento ur-

Un modelo de hébitat urbano para el
desarrollo de la vivienda de interés social

‘ .;n.l

)
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banistico, cuya consecuencia ha sido la des-
vertebracién de un equipo experimentado.
El Departamento Administrativo de
Planeaci6n Distrital, DAPD, tiene como funcio-
nescentrales lasde trdmite y control urbanistico,
con lo cual perdi6 credibilidad y protagonismo
en la funcién piiblica. Su situacién de crisis se
agravaenlamedidaenquehaestadodefinitiva-
mente ausente enelcampodela gestién urbana.
En sintesis, la estrategia de la recupera-
cion urbanistica de Bogotd demanda un
esfuerzo encaminado a dotar de una direc-
cién al proceso, que dé continuidad a una
actuacién piblica potente, con la capacidad
de convocar a amplios sectores sociales al-
rededor de esta estrategia por reconstruir la
ciudad. Sin embargo, es necesario insistir
que se requiere una direccién con el perfil de
una gerencia de urbanismo, articulada a la
politica general de laadministracién distrital,
pero responsable de manera especifica del
ordenamientoy las operaciones urbanisticas@®
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Asociacion para 1a Vivienda Popular Simén Bolivar

Avenida 39 No. 14-66 Tels. 287 2213
245 3382 Fax: 288 3281 Santafé de Bogotd
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Gestion del suelo urbano
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Introduccion

1 manejo de la tierra es un aspecto
central del desarrollo urbano que en-
frentan todas las ciudades del mundo
en crecimiento. Se ha convertido en un

Avenida B8

problema de gran importancia para el desarrollo
urbano contemporaneo. Sobre €l se han acumu-

* Este documento fue preparado con la colaboracién del
Proyecto Col 93/001 de Apoyo a las Politicas de Vivienda y
Desarrollo Urbano y de la Unidad de Desarrollo Urbano del Depar-
tamento Nacional de Planeacién.

Mauricio Sudrez, Collage
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lado numerosas experiencias, unas mas exitosas
que otras y cuyo debate atin continia.

Los paises que tienen una tradicién consisten-
te en el manejo del suelo urbano y una definicién
precisa del rol que compete al Estado en el
mercado del suelo, aportan una serie de princi-
pios y experiencias, de los cuales interesa desta-
car los siguientes:

1. Elmercado del suelo urbano se comportade
manera muy diferente a como lo hacen otros
mercados: 1) hay una existencia generalizada de
externalidades positivas y negativas que generan
una marcada diferencia entre los costos y benefi-
cios sociales y privados; 2) no existen condicio-
nes de competencia que garanticen un mercado
eficiente; 3) es necesario proveer bienes ptiblicos
querequieren latierracomo insumo bésico (infra-
estructuras, equipamientos, manejo ambiental),
y 4) socialmente se ha reconocido laimportancia
de proveer en la ciudad condiciones de habita-
bilidad, funcionalidad, eficiencia y equidad. To-
das estas caracteristicas generan la necesidad de
que haya una injerencia publica para lograr una
disponibilidad adecuada de tierra urbana.

2. La vinculacién del Estado al mercado del
suelo se hamovido entre dos extremos: la propie-
dad publica generalizada con planificacién cen-
tralizada (antiguos paises socialistas) o el merca-
dolibre (Japén). Ninguna de ellas ha sido exitosa
en sus objetivos. En el intermedio han aparecido
alternativas exitosas, que pueden adaptarse al
pais con menores dificultades, y tienden a ser
recomendadas por los expertos: 1) regulacién,
2)estimulos, y 3) planeacién positiva y operativa.

3. El suelo urbano es un bien simultdneamen-
te publico y privado; en su habilitacién concurren
estos dos sectores. De allilaimportanciade redis-
tribuir socialmente las plusvalias que se generan
en el propio desarrollo urbano, como producto
delesfuerzo social y nodel propietario particular.

4. El derecho de propiedad mas que un solo
derecho general y absoluto, debe ser considerado
y administrado como un conjunto de derechos, de
los cuales los mds importantes son el derecho de
propiedad y el derecho de construccion. Este
tiltimo debe ser adquirido mediante el cumpli-
miento de obligaciones claras y especificas en el
proceso de urbanizacién por parte de los propie-
tarios de la tierra. La diferenciacién de estos
derechos posibilita una distribuciéon mds equita-
tivade las cargas y beneficios de la urbanizacién,
asi como el cumplimiento de pardmetros basicos
de ordenamiento urbano.

5. La politica de tierras urbanas no es un
objetivo en si mismo; es una politica intermedia-
ria, cuyo éxito se mide en funcién del éxito de
otras politicas relacionadas: vivienda, medio
ambiente, transporte, agua potable y saneamien-
to y ordenamiento urbano, en general. De alli la
importancia de coordinar estrechamente el ma-
nejo de la tierra, la planeacién de la ciudad y los
componentes sectoriales del desarrollo urbano.

Problemas

os problemas generados por un ma-
nejo deficiente de la tierra urbana en
Colombia, pueden sintetizarse de la
siguiente manera:

1. Ciudades con bajos niveles de habitabilidad,
eficienciay funcionalidad. Los planes adoptados
por las ciudades no se han podido cumplir,' entre
otras razones, por falta de instrumentos adecua-
dos para el manejo de la tierra urbana.

La falta de claridad acerca de las responsabili-
dades priblicas y privadas hadeterminadoque sean
las fuerzas del mercado inmobiliario las que hayan
moldeado la ciudad con grandes niveles de ine-
ficiencia, congestion, deterioro, altos costos eco-
némicos y sociales y por fuera de las previsiones
delos planes y programas de las administraciones.

2. Aumento o permanencia de procesos ilega-
les de urbanizacion, debido a la imposibilidad
que tienen las familias de bajos ingresos de
adquirir una parcela legalmente urbanizada. Se
ha generado una creciente proporcion de zonas
construidas en lugares inadecuados, con alto
riesgo y cuya integracién a la ciudad tiene costos
enormes. Hacia el futuro, las perspectivas sobre
la subnormalidad son preocupantes: tasas de
crecimiento demogrificourbanode entreel 2%y
el 3% anual, representan todavia un incremento
considerable, que segtin proyecciones del Banco
Mundial corresponderd en un alto porcentaje a
poblacién pobre.?

3. Dificultad de ejecucién, por los altos costos
de la tierra urbana, de los equipamientos de

1. Se hace referencia a los planes de ordenamiento urbano:
manejo del crecimiento de la ciudad, dotacién de equipamientos,
red vial, proyectos de renovacion y rehabilitacién urbana, localiza-
cién de actividades, produccién y proteccién del espacio piblico,
etc. Los avances sectoriales, como el incremento en las coberturas
de los servicios piiblicos domiciliarios (agua potable, saneamiento,
energia) no son suficientes; la calidad de vida tiende a deteriorarse,
especialmente en las grandes ciudades.

2. Segun datos del Banco Mundial, en una década, el 90% de
la pobreza en América Latina estard concentrada en las dreas
urbanas.
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cardcter municipal y
nacional paralos cua-
les ésta es un insumo
bdsico: construccién
de infraestructura
vial, recreativa, de
servicios piblicos,
dotacién de equipa-
mientos comunales,
etcétera.

4. El incremento
importante del proce-
sode metropolizacién
de los principales cen-
tros urbanos, con el
consiguiente proceso
de suburbanizacion y
conurbacién de los
municipios aledafos,
que estd produciendo
dificiles conflictos, a
nivel de ordenamien-
to territorial, entre las
zonas urbanas y las
rurales y entre los mu-
nicipios mismos. Las

proceso, no disponen
de instrumentos espe-
cificos de coordina-
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hasta ahora el marco
general deregulacién
e intervencion en el
mercado de la tierra.
Por este motivo se
presentardn primero
las consideraciones
sobreestaley y luego
los preceptos conte-
nidos en la Constitu-
cion.

Con la Ley 9 de
1989 se ampliaron
considerablemente
los mecanismos de
gestién disponibles,
tanto para el sector
publico como parael
privado, entre los que
se deben mencionar:
— Losbancosdetie-

rras, el derechode

preferencia, la
enajenacioén vo-
luntaria, laexpro-
piaciény laextin-
ci6n del dominio,
como formas de
intervenciéon del
Estado en el mer-

|
cién. Lafiguradedrea -
metropolitanahademos-
trado grandes limitaciones para lograr un orde-
namiento territorial minimamente adecuado.

5. Dificultad de adelantar programas para la
preservacién del medio ambiente y el patrimonio
cultural construido.

6. De manera indirecta, en el nuevo escenario
de la apertura econémica, puede afectarse nega-
tivamente la competitividad de las ciudades.
Deficiencias como las mencionadas arriba, en
particular las relacionadas con la provisién de
infraestructura de servicios piblicos y de comu-
nicaciones, pueden generar condiciones inade-
cuadas para el establecimiento de actividades
productivas y de servicios.

Mauricio Suérez, Collage

El marco legal: la Ley 9 de 1989

i bien la Constitucién de 1991 definid
nuevas bases paraelrégimen del sueloy
la accién urbanistica de los municipios,
laLey9de 1989, de Reforma Urbana, es

cado del suelo y

de promocién de
la gestién urbana piiblica.

- Eldesarrollo y construccion prioritarios para
promover la gestion urbana privada, en cum-
plimiento de la funcién social de la propie-
dad.

— Elreajuste de tierras e integracién inmobilia-
ria, como marco de concertacién para una
gestién urbana mixta.

- Lacaptacionde plusvalias urbanas (contribu-
cién al desarrollo municipal), bonos y paga-
rés de Reforma Urbana, para obtener nuevos
recursos parael desarrollo de los municipios.

Estos instrumentos han sido aplicados de
manera marginal por unas pocas ciudades del
pais (Cali, Cartagena), y su efecto ha sido pricti-
camente nulo. Algunos elementos pueden expli-
car esta situacion:

1. Debilidad de la planeacion urbana y desar-
ticulacion entre ésta y la politica de tierras. El
Plan ha existido como un documento que no
sobrepasa el nivel formal de planteamientos. Las
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ciudades se han acostum-
brado a hacery atenerPla-
nes. Sin embargo, en la
prictica, las decisiones de
planeacién e inversiones
publicas sectoriales se han
adoptado con criterios di-
ferentes a los del Plan y la
actuacion del sector priva-
do tiende cada vez mds a
evadir las normas estable-
cidas por éste.

La administracién mu-
nicipal no ha logrado esta-
blecer el nexo entre las de-
cisiones de ordenamiento
fisico y su relacién con el
mercado de latierra, lo cual
le impide concebir, disefiar
y aplicar modalidades efi-
cientes y eficaces de ges-
tion del plan. Adicional-
mente, existe en el pafs una
vision generalizada sobre
la inconveniencia de la in-
tervencién del Estado en el
mercado de la tierra, pues
se considera que la libre
accion del mercado es la
mejor via para solucionar Mauricio Sudrez, Collage
los conflictos de ordenamiento urbano.

Se haproducido un progresivo distanciamiento
entre el desarrollo urbano y los instrumentos de
planeacién, convertidos en ineficientes paradiri-
gir la accién estatal consistente y continuada y
para comprometer los intereses privados en la
produccién de una ciudad mejor. El Plan ha
perdido toda credibilidad frente a la administra-
cién, frente alos técnicos y, especialmente, fren-
te a los ciudadanos, que lo ven como una figura
indtil. Los procesos de participacién ciudadana y
de acercamiento del Estado al ciudadano no han
incluido la planificacién urbana como sujeto
importante.

2. Una legislacion incompleta y desarticula-
da. Si bien la Ley 9/89 adopt6 un conjunto muy
importante de instrumentos, no estructuré un
marco de principios, derechos y obligaciones en
el proceso de construccién de la ciudad, ni un
sistema de planeacioén y de gestion urbana que le
diera coherencia y operatividad. Los instrumen-
tos que la ley adopt6 fueron tomados de otras
legislaciones y presentan dificultades de adapta-

cién al contexto nacio-
nal, razén por la cual
estdn poco desarrolla-
dos y no se han regla-
mentado.

3. Una estructura
tributaria sobre la pro-
piedad inmueble poco
coherente y desarticu-
lada. El conjunto de
impuestos sobre la pro-
piedad inmueble ha te-
nido siempre un cardc-
ter fiscal. Ha centrado
sus objetivos en la bus-
queda de nuevos recur-
sos para el Estado,
subutilizando el poten-
cial que tienen como
instrumentos de planea-
cion del uso del suelo.

Tampoco es efecti-
va la legislacion sobre
arrendamientos. LaLey
56/85 estd desactua-
lizada y constituye un
obstaculo para el desa-
rrollo de politicas urba-
nas’ que tienen como
base los programas de
vivienda en arriendo (el aprovechamiento de
zonas urbanas consolidadas como desestimulo a
la expansion urbana, por ejemplo) al mismo
tiempo que dificulta la relacién entre arrendador
e inquilino. La intencién de la ley de proteger a
los inquilinos no se cumple en la realidad. En los
estratos bajos no se hacen contratos, y en los
altos, debido al desestimulo econémico genera-
do por las normas, €stas no se cumplen.

4. Problemas institucionales. La estructura
centralizadadel Estado colombiano, vigente has-
ta los afos 80, limité el margen de accién de los
municipios, tanto en los aspectos administrati-
vos como en el manejo de recursos. Esto se
traduce en muy poca capacidad de gestion y un
desarrollo institucional ain incipiente. A nivel

3. Los problemas principales de la ley derivan de: 1) la
dificultad para el arrendador de disponer de su inmueble cuando lo
considere necesario; 2) el bajo incremento del canon de arrenda-
miento, que desestimula la oferta de inmuebles para esta actividad,
y 3) la poca claridad en la definicién de algunos componentes del
contrato de arrendamiento (definicion de mejoras y mantenimien-
10) que generan problemas en los contratos.




Revista Foro

Territorio, Ciudad y Democracia

87

municipal son evidentes las limitaciones de las
instituciones para desarrollar y gestionar los
planes y proyectos, producto de una labor cada
vez mds deficiente de las oficinas de planeacién.
No existe una entidad responsable de la gestion
del suelo.

A nivel nacional se presenté durante las lti-
mas décadas una gran debilidad de las institucio-
nes centrales que implicé, entre otras cosas, una
dispersién de las responsabilidades en temas
sectoriales con poca articulacién entre ellos —vi-
vienda y servicios piblicos— y la ausencia de
temas bédsicos como el transporte y la propia
planificacién urbana.

La creacién del Viceministerio de Vivienda,
Desarrollo Urbano y Agua Potable es una posibi-
lidad de gestar un interlocutor vélido para las
ciudades y un lider para el tema del desarrollo
urbano.

El nuevo marco constitucional

a Constitucion de 1991 se refiere a la

gestién del suelo, directa o indirecta-

mente, en varios articulos, en los

cuales se establecen los principios y se
dan las bases legales para la accién de los niveles
nacional y local del Estado. Entre éstos se desta-
can:

— La funcién social de la propiedad.

— Laprimaciadel interés publico o social sobre
el privado.

— La funcion ecol6gica de la propiedad.

- La proteccién del patrimonio cultural por
parte de la nacién, su inalienabilidad, inem-
bargabilidad e imprescriptibilidad.

— La responsabilidad del Estado en la protec-
ciéndel espacio piiblicoy en sudestinacién al
uso comtun, que prevalece sobre el particular.

— Laparticipacion de las entidades piblicas en
la plusvalia que genere su accién urbanistica.

- Laparticipacion de las entidades piiblicas en
la regulacién del uso del suelo y del espacio
aéreo urbano.

— La responsabilidad municipal en la presta-
cion de servicios publicos, construccién de
obras que demande el progreso local, orde-
namiento de su territorio, entre otros.

— Limitacién de la libertad econémica por mo-
tivos de interés social, ambiental y de patri-
monio cultural.

— Laintervencion del Estadoenel uso del suelo
y en los servicios puiblicos.

A través de todos estos postulados, la Consti-
tucion senaldé la necesidad de que el Estado
intervenga en los aspectos relacionados con la
gestién urbanistica y de ordenamiento del territo-
rio, en una accién coordinada de los niveles
nacional y local, pues ambos tienen definidas
responsabilidades en el tema.

Definicion de politicas

omo desarrollo de los nuevos princi-

pios constitucionales y con base en

los planteamientos anteriores, se pro-

pone un conjunto de politicas y pro-
gramas que buscan promover un desarrollo urba-
nosocialmente equitativo y remover los obstdcu-
los legales, técnicos, administrativos y financie-
ros, que han impedido un manejo eficiente de la
tierra por parte de los municipios.

Criterios generales de las politicas

Las politicas se fundamentan en:

1) Laconsideracion de la ciudad como un am-
bito democritico, que posibilite la participa-
cion ciudadana —a nivel nacional y a nivel
municipal—, tanto en la definicién de las
orientaciones generales sobre la planeacién
urbana como en la gestion de la misma. Con
este criterio se consideran importantes pro-
cesos como el de la consulta nacional.

2) Laredistribuciénsocial de lariqueza genera-
da por el proceso de urbanizacién, mediante
la participacién de las entidades piblicas en
las plusvalias generadas por éste. Se consi-
dera una fuente importante de nuevos recur-
sos para el desarrollo urbano.

3) Lacontinuidady profundizacién del proceso
de descentralizacién administrativa, con un
reconocimiento de la diversidad de las ciu-
dades y un particular interés por atender los
desequilibrios.

4) El ordenamiento de la ciudad como base de
una politica urbana que garantice condicio-
nes de habitabilidad, funcionalidad, eficien-
cia y equidad para los ciudadanos. El Plan y
su gestion como instrumentos y procedi-
mientos fundamentales para el cumplimien-
to de los objetivos sociales, econémicos y
ambientales del ordenamiento urbano.

5) Elreparto equitativo de las cargas y benefi-
cios de la urbanizacion, para el logro de
niveles socialmente adecuados de planeacion
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urbana. Ladiferenciacion entre el derecho de
propiedad y el derecho de construccién,
constituye un procedimiento fundamental
para el cumplimiento de este principio.

6) El desarrollo urbano como 4rea de interés
comiin al gobierno nacional y a los munigi-
pios. Importancia de la asociaci6n entre es-
tas dos instancias para lograr una gestién
adecuada de la tierra urbana. Asociacién de
los municipios conel sector privado (propie-
tarios del suelo y promotores), para aumen-
tar significativamente la oferta de tierra para
programas de vivienda y equipamientos ur-
banos y comprometerlos en la construccién
de una ciudad mejor.

7) Laimportanciade desarrollar una estrategia
territorial en las ciudades, mediante la coor-
dinacién de los programas de vivienda de
interés social, los programas sectoriales de
infraestructura de servicios piblicos (agua
potable, energia, saneamiento) impulsados
y cofinanciados por el gobierno nacional y
los programas municipales de transporte,
planeacién y gestion del suelo, mejoramien-
to urbano, arrendamientos, etcétera.

8) La adecuacién de los instrumentos de ges-
tion del suelo urbano establecidos en la
legislacién urbanisticaexistente, en particu-
larenlaLey de Reforma Urbana, para garan-
tizar su operatividad, y apoyar a los munici-
pios para que puedan hacer una utilizacién
efectiva de ellos: expropiacién, desarrollo
prioritario, banco de tierras, derecho de pre-
ferencia, reajuste de tierras y transferencia
de derechos de construccién y desarrollo.

9) Laadecuaciény fortalecimientode las insti-
tuciones rectoras del sector, tanto de nivel
nacional (Viceministerio de Vivienda, De-
sarrollo Urbano y Agua Potable) como mu-
nicipal (oficinas de planeacién) para que
actiien como verdaderos servicios de urba-
nismo, capaces de emprender acciones inte-
grales de planeaci6n y gestion urbana.

Lineas de accion prioritarias

Se pueden identificar cuatro lineas de accion
prioritarias:

1) Complementacion y adecuacion del marco
legal, institucional y técnico sobre el cual se
sustenta la actuacién urbanistica y la gestion
del suelo urbano (instrumentos de planeacién
y gestion del suelo, instituciones, recursos

humanos y técnicos, etc.), el sistema tributa-
rio sobre la propiedad inmueble y el régimen
de arrendamientos.

2) Desarrollo de programas de adecuacion de
tierras para programas de vivienda de interés
social y equipamientos urbanos prioritarios,
por parte del sector piiblico (nacién y muni-
cipios asociados) en concertacién con el sec-
tor privado. Los programas buscan asignar a
cada uno de los actores piiblicos (municipio,
region, nacién) y privados, los roles adecua-
dos para aumentar significativamente la ofer-
ta de tierra.

3) Desarrollo de programas de mejoramiento
urbano, igualmente bajo el esquema de aso-
ciaciéon de la nacién, el municipio y los
particulares, especialmente en las zonas resi-
dencialescon graves deficiencias producidas
por el desarrollo espontdneo o incompleto y
en las zonas ya construidas de la ciudad con
potencialidad para recibir nuevas activida-
des.

4) La formulacion y puesta en marcha de un
programade asistencia técnicaalos munici-
pios en los temas referentes a la planeacién y
gestion del suelo urbano y los programas de
vivienda de interés social.

Adicionalmente, se propone la realizacién de
programas puntuales que tengan efecto inmedia-
to sobre la ciudad y 1a percepcién que los ciuda-
danos tienen de ella (espacio publico).

Programas de accion

Las politicas se ejecutan a través del desarro-
llo de los siguientes programas:

1. Adecuacion y complementacion del marco
legal, institucional y técnico. Contempla cinco
subprogramas bésicos: 1) laadecuacién y comple-
mentacién del marco legal sobre planeacion y
ordenamiento del suelo urbano, 2) lareformaala
tributacién sobre la propiedad inmueble, 3) la
reformaal régimen de arrendamiento, 4) la refor-
ma a las instituciones nacionales y locales de
planeacion y gestion del desarrollo urbano, y
5) la generacién de nuevos recursos humanos y
técnicos.

Laadecuacion y complementacién del marco
legal sobre laplaneaciony el manejo del suelo se
plantea en dos etapas: 1) el desarrollo y regla-
mentaci6n de los instrumentos existentes para la
planeacién y la gestién del suelo, y 2) la elabora-
cién y presentacion a consideracién del Congre-
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so de un Estatuto de Ordenamiento del Suelo plan como la gestion del mismo por parte
Urbano. del municipio, constituyan fases comple-

1) La reglamentacién de los instrumentos
adoptados por la Ley de Reforma Urbana
(9/89) conducentes a establecer los comple-
mento técnico-legales, procedimentales, fi-
nancieros, que requieren los instrumentos de
planeacién y gestion del suelo urbano adopta-
dos por esta ley.

En cuanto alos instrumentos de planeacion
es necesario definir un sistema de planeacién
urbana®* que fortalezca el Plan como instru-
mento basico del ordenamiento urbano y que
adopte categorias de planeacion y modalida-
des de gestion complementarias a las existen-
tes, a través de:

— ladelimitacién precisadelos objetivos de
los planes urbanos y de los planes de
desarrollo econémico y social y laidenti-
ficacion de los niveles de coordinacién
entre éstos;

— lareformulaciéndel procesode planeacion
urbana, para que tanto la elaboracién del

mentarias de un mismo proceso;

— el desarrollo de nuevas categorias de
planeacién urbana complementarias a las
existentes:’ planes estratégicos, planes de
ordenamiento urbano, planes zonales, pla-
nes sectoriales, asi como mecanismos de
coordinacién y subsidiaridad entre éstos.
En cuanto a los instrumentos de gestion

del suelo, es necesario:

- agilizar los procesos de expropiacion y
definir limites de tiempo estrictos;

— definir la distribucién de obligaciones,
costos y beneficios en los procesos de rea-
juste de tierra y en los procesos de asocia-
cion de los propietarios y el municipio;

4. Se hace referencia a la planeacion del ordenamiento fisico
urbano.

5. Planes de Desarrollo Municipal y de Desarrollo Simplifica-
do, segin la Ley de Reforma Urbana (Ley 9 de 1989).
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— definirlos procedimientos operativos para
la transferencia de derechos de construc-
cion y desarrollo (fondo de transferencia,
por ejemplo) y la participaciéon de los
diferentes niveles territoriales en su regla-
mentacién y administracion;

— definir las reglas de funcionamiento del
derecho de preferencia y los bancos de
tierras: objetivos, informacién requerida,
estructura administrativa, recursos nece-
sarios, nivel técnico de los funcionarios,
etcétera;

- identificar las fuentes de financiacién ne-
cesarias para la aplicacion de los instru-
mentos anteriores.

2) La elaboracion del Estatuto de Manejo del
Suelo Urbano contempla el desarrollo de los
instrumentos de gestién y planeacion yamen-
cionados dentro de un marco legal orgdnico,
que establezca y priorice los principios fun-
damentales para el manejo del suelo urbano,
con base en un régimen del suelo definido.
Este debe establecer las condiciones especi-
ficas que permitan obtener el derecho acons-
truir con base en:

— la distribucién entre los propietarios del
suelo, la administracién y los habitantes,
de las cargas y beneficios generados en los
procesos de urbanizacién —por incorpora-
ci6n de tierras al desarrollo urbano- y de
construccion -por incremento de densida-
des, cambios de usos del suelo, etcétera-;

- ladefinicion precisade las responsabilida-
des de los promotores inmobiliarios tanto
publicos como privados en el proceso de
urbanizacién: dotacion de infraestructura,
equipamientos, garantias de calidad, etcé-
tera;

2. Reforma de la tributacion sobre la propie-
dad inmueble orientada a su coordinacién con los
objetivos de planeacidon y a garantizar la partici-
pacién de las entidades piblicas en la generacion
de plusvalias urbanas, con base en:

— - Elfortalecimiento del impuesto predial como
centrode laestructuratributaria, y su adecua-
cion para hacerlo un instrumento eficiente
tanto desde el punto de vista de cobro segtin
capacidad de pago, como de los beneficios
derivados del desarrollo urbano. Paraesto es
necesario tener informacién actualizada, que
permita acercar el valor catastral al valor
comercial de los inmuebles y definir normas
mads estrictas para la cuantificacion y cobro

del impuesto: aplicaci6n de tarifas, obligato-
riedad de reavaliios en zonas de expansion o
con una dindmica de construccién importan-
te, sistemas de control a los autoavalios,
etcétera.

— Reestructuracién del sistema tributario, eli-

minando aquellos impuestos que hacen com-
plejo (pesado) e inoperante el sistema, cuyo
cobro (previo andlisis de la relacién costo-
recaudo) incide en la distorsion de la infor-
macién inmobiliaria, interfiriendo enel com-
portamiento del mercado o que por efectos
del logro de un impuesto predial eficiente
constituyen una redundancia.

— Reforma de la contribucion de valorizacion

para reactivarla como mecanismo de finan-
ciacion del desarrollo urbano (definicién del
tipo de obras que puede cobrar, compa-
tibilizacién con los otros impuestos a la pro-
piedad inmueble, etcétera).

3. Reforma al régimen de arrendamientos,
orientadaaincrementar sustancialmente lainver-
sién inmobiliaria en vivienda y la oferta de
viviendas en arriendo, para lo cual es necesario:

— agilizar la recuperacién de inmuebles por
parte de los arrendatarios;

— permitir un comportamiento mds libre de
laofertay lademanda paraladefinicién de
los canones de arriendo;

— aclarar la definicién de mejoras, manteni-
miento y otras, para hacer inequivocos los
compromisos de arrendatarios y arrenda-
dores.

En todos los casos, se debe establecer con
claridad la proteccién al inquilino, pero conside-
rando los efectos que se producen en el mercado
del arrendamiento y en las politicas urbanas.

4. Reforma a las instituciones nacionales y
locales de planeacion y gestion del desarrollo
urbano, que incluye: 1) un programa de fortale-
cimiento de las entidades nacionales, 2) un pro-
gramade reforma y fortalecimiento de las entida-
des locales de planeacién y gestion del suelo,
3) la generacion de nuevos instrumentos para la
planeacion supramunicipal, y 4) el fortalecimiento
de las instancias inframunicipales de administra-
cion (JAL).

1) Elfortalecimiento de las entidades naciona-
les deberd orientarse hacia su mejor desem-
peno paraapoyarel proceso de descentraliza-
cion y el desarrollo urbano local. Para ello
deberdn adelantarse acciones en tres dreas:
1) definicién y explicitacion de los principios
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2)

y politicas bdsicas que en materia de desarro-
llo urbano compete promover a la nacién
—equidad, funcién social de la propiedad,
participacién ciudadana, proteccién al patri-
monio cultural, etcétera—; 2) desarrollo de
los instrumentos técnicos, financieros, ad-
ministrativos y legales que permitan hacer
operativos los principios anteriores y los
procesos de planeacién y gestion del desarro-
llo urbano, y 3) disefio y montaje de progra-
mas de cooperacién técnica a las ciudades en
las dreas operativa e institucional.

La reforma y fortalecimiento de las entida-
des locales de planeacion y gestion del suelo
tendrd como fundamento: 1) orientar su acti-
vidad a labores de planeacién y gestion del
desarrollo urbano, para lo cual deberdn —en-
tre otras actividades—transferir a otra entidad
las funciones de control al cumplimiento de
las normas de urbanizacién y construccién;
2) adoptar y adecuar a las condiciones espe-
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cificas de cada ciudad, los criterios, princi-
pios y procedimientos generales que en ma-
teria de planeacion y gestién urbana sean
concertados con el nivel nacional; 3) actuar
en coordinacion con las entidades locales de
prestacion de servicios publicos sectoriales,
con el fin de que en el desarrollo de la ciudad
prevalezcan los objetivos de organizacion
territorial; 4) prestar asistencia técnica a las
Juntas Administradoras Locales, JAL, para
que éstas asuman las responsabilidades que
les competen en materia de planeacién y
gestién urbanas.

Se estudiard la generacion de nuevos instru-
mentos paralaplaneacion supramunicipal y
se propondrdn modalidades e instancias de
concertacién y solucion de conflictos, para
cuando un municipio considere que las deci-
siones de planeacién urbana de municipios
vecinos estan afectando negativamente su
propio desarrollo.
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4)

5)

Fortalecimiento de las instancias inframu-
nicipales de administracion (JAL),como apo-
yo fundamental a la legitimacién y participa-
cién ciudadana en los procesos de planeacién
urbana, se deberd entregar funciones especifi-
cas a las JAL en materia de elaboracién,
seguimiento y evaluacién de los planes de or-
denamiento zonal y de su gestién. Lo anterior
implica un proceso de cooperacién técnica por
parte de la Oficina de Planeacién Municipal.
Generacion de nuevos recursos humanos y
técnicos para el desarrollo urbano que inclu-
ye programas de capacitacién y generacion
de una base informativa para el desarrollo
urbano.
1- Programa de capacitacion de técnicos y
funcionarios. Con apoyo de la Coopera-
cién Técnica Internacional se disefardn y
pondrdn en marcha programas de capaci-
tacién y actualizacién para funcionarios
del nivel nacional y local. El objetivo de
estos programas serd avanzar en la
cualificacién de los responsables de las
entidades del sector, mediante la puesta
en comin de los avances en materia de
planeacidn y gestién del desarrollo urba-
no que se realicen a través de los procesos
de reglamentacién de la Ley de Reforma
Urbana, de expedicién del Estatuto de
Manejo del Suelo y de las experiencias
piloto que se adelanten en los diferentes
temas —habilitacién de tierras, mejora-
miento urbano, planes generales de
ordenamiento, planes parciales, planes sec-
toriales, etcétera—.
Programa de generacion de una nueva
informdtica para el desarrollo urbano,
que se concreta en dos subprogramas:
— Modernizacion de los catastros muni-
cipales.
Laoperativizaciénde los programas de
fortalecimiento de la planeacién y de
reforma tributaria ala propiedad inmue-
ble, requiere de la organizacién de sis-
temas de informacién urbana, funda-
mentados en la reestructuracién de la
informacién que producen el Instituto
Geogrifico Agustin Codazzi (IGAC)y
las oficinas descentralizadas de catastro.
En este sentido es necesario:
—agilizar lamodernizacién del catastro
nacional, en especial poner en marcha
sistemas de avaltio agiles y eficientes,
que busquen objetivos a corto plazo;

2
'

— coordinar informacién de los catastros
y las oficinas de registro, para lo cual
debe implantarse la ficha dnica de in-
formacién de inmuebles, que debe ser
utilizada por las dos entidades.

—~ Montaje de sistemas de informacion in-
mobiliario. Montados en asocio con el
sector privado y apoyados por la nacién
para promover un mayor conocimiento del
mercado de la tierra urbana. Estos siste-
mas deben contener informaci6n bésica
para monitorear el comportamiento del
mercado —caracteristicas fisicas de los
inmuebles, propietarios, precios y normas
de planeaci6n urbanistica—.

Habilitacion de terrenos para programas
de vivienda de interés social

a puesta en marcha de programas
masivos de habilitacion de tierras
para vivienda de interés social, VIS,°
en asociacién de los municipios, la

nacién y el sector privado, que contempla:

La concertacién entre el municipio y los
propietarios del suelo para adelantar progra-
mas de vivienda a través de promotores pri-
vados, bajo reglas estrictas pactadas con el
municipio que aseguren su utilizacién para
programas VIS, basados en:

— la incorporacién al perimetro urbano de
tierras periféricas (consecuentes con el
plan de ordenamiento);

— la dotacion de infraestructura y equipa-
mientos comunales por parte del munici-
pio;

— lacesiénde tierras paraestainfraestructu-
ra por parte de los propietarios (adiciona-
les a las cesiones para equipamientos);

— . el desarrollo de los programas.

La destinacion de subsidios por parte del

gobierno nacional (Inurbe) para estos progra-

mas (adecuando el programa de subsidios
para este efecto), para asegurar el acceso de
los sectores de mds bajos ingresos.

6. En este documento se presenta solamente una propuesta

para el Programa de Habilitacién de Terrenos para Programas de
Vivienda de Interés Social y Equipamientos Colectivos y para el
Programa de Mejoramiento Urbano. Es evidente que pueden haber
otras modalidades para desarrollar este tipo de programas; corres-
ponderd a las ciudades desarrollarlas, de acuerdo con sus condicio-
nes particulares. El nivel nacional estard atento a promover el
intercambio de experiencias entre ciudades.
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3. La coordinacién con
otras acciones comple-
mentarias:

— lautilizacién de los
fondos de cofinan-
ciaciéon (Findeter)
para financiarlado-
tacion de infraes-
tructura;

— lapuestaenmarcha
de un sistema de fi-
nanciacién especial
a las familias para
el desarrollo de las
viviendas (posible-
mente a través de
las CAVS);

— lapuestaen marcha
de un programa de
asistenciatécnicade
la nacién (Inurbe) a
los municipios que
entren en el progra-
ma; '

— laconcertacion del
municipio y la na-
cioén con los urbani-
zadores piratas para
que participaciénen
el programa y, a la
vez, la puesta en
marcha de un pro-
grama para aplicar
eficientemente san-
ciones severas con
el tiempo.

4. Comocomplementoal
programa anterior, se
propone desarrollar en asocio con los muni-
cipios un programa de vivienda de interés
social y desarrollo de equipamientos urba-
nos entierras estatales, conbaseenel inven-
tario y utilizacién de tierras de entidades
estatales que no estdn cumpliendo con una
funcion especifica paralaentidad poseedora.

Programa de mejoramiento urbano

ebe ponerse en marcha un programa

de mejoramiento urbano, que inclu-

ya programas de mejoramiento de

barrios populares y zonas antiguas de
la ciudad.

Fotografia de Jeremy Homer, Bogotd desde el aire

1. Progra-
ma de mejora-
mientode barrios,
dirigido a mejo-
rar las condicio-
nes de habitabili-
dad de los asenta-
mientos popula-
res con redes de
infraestructura,
equipamientos
comunales, etc.,
paralo cual es ne-
cesario seguir un
esquema similar
al descrito en el
punto anterior.

1) Complemen-
tacion y/o dota-
cion de infraes-
tructura y equipa-
mientos por parte
del municipio a
los barrios selec-
cionados, que
pueden ser finan-
ciados por el fon-
do de cofinancia-
cién de infraes-
tructura urbana.
2) Manejo colec-
tivo de los subsi-
dios parael mejo-
ramiento de vi-
vienda, para con-
centrarlos en pro-
gramas que bene-
ficien a todas las
familias de un asentamiento, tales como:
obtencién de materiales a bajo costo, bancos
de herramientas, etcétera.

3) Asistencia técnica (en sitio) a los habitantes
para adelantar programas de mejoramiento
fisico de las viviendas y programas de apoyo
social.

2. Programa de mejoramiento de zonas anti-
guas con potencialidad de desarrollo. Se desarro-
Ilardn procedimientos similares al anterior, en los
que serd necesario compatibilizar los objetivos
de mejoramiento de la habitabilidad de estos
barrios, con aquellos de interés y preservacion
historica y urbanistica.
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Programa de asistencia técnica a los
municipios

esarrollo de un programa de asisten-
ciatécnicaalos municipios conel fin
de impulsar a nivel municipal: 1) la
utilizacién de las modalidades de
planeaciény gestién del suelo urbano desarrolla-
das; 2) la efectiva puesta en marcha de medidas
tributarias sobre la propiedad inmueble que con-
tribuyan al financiamiento del desarrollo urbano
y a la obtencién de los objetivos de planeacién
urbana —definicién de bases de célculo, de tasas,
sistemas de recaudo, utilizacién—; 3) el montaje
de sistemas de informacién inmobiliarios; 4) la
utilizacién de un fondo de cofinanciacién y de
convenios y contratos con la nacién para adelan-
tar una politica de suelos local. Mediante:

1. La celebracién de contratos con los munici-
pios para adelantar programas de habilita-
ci6én de tierras para vivienda de interés social
y de servicios publicos.

2. La conformaciéon de un grupo de trabajo
permanente sobre tierras —en las entidades
nacionales con responsabilidades en el desa-
rrollo urbano—.

3. Lapreparaciénde recursos humanos adecua-
dos.
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Mauricio Sudrez, Collage

4. La disponibilidad de recursos financieros
suficientes, a través de un fondo de asistencia
técnica con recursos del presupuesto nacio-
nal. El Inurbe deberd desempefiar un rol
preponderante, por cuanto le corresponde, de
acuerdo con sus funciones, prestar asistencia
técnica alos municipios para la aplicacién de
la Ley de Reforma Urbana.

Programas complementarios

La puesta en marcha de un programa de
recuperacionydignificaciondel espacio publico
urbano, que contempla:

1. La apertura y recuperacion de los espacios
publicos apropiados porentidades ptblicas (nacio-
nales, departamentales o municipales) en todas las
ciudades del pais, en un convenio (como inicio de
una gran campaiia) firmado por las méximas autori-
dades nacionales, departamentales y municipales.

2. La convocatoria a las fuerzas vivas de las
ciudades para que se comprometan en un progra-
ma conjunto que contempla:

- La formacién de oficinas destinadas espe-
cificamente al programa, con la capacidad
para elaborar y coordinar la ejecucion de
planes de espacio puiblico (entre otras, asegu-
rando que los programas tengan normas técni-
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cas minimas y disefos adecuados alacalidad
de los espacios).

La derogacién de todo los permisos munici-
pales para cerrar o limitar el acceso de los
espacios publicos.

La definicién de sanciones y la puesta en
marcha de un programa de retiro de cerra-
mientos, barreras o cualquier otro obstdculo
que impida el libre uso del espacio piiblico.
La creacion de un fondo mixto para recupera-
cién fisica inmediata de los espacios abiertos.
La organizacién de programas especificos
destinados alareorganizacion de vendedores
ambulantes y relocalizaciéon de estaciona-
mientos en los espacios peatonales.

Laformulacién de un plan paralacreacién de
nuevos espacios publicos tanto recreativos
como civicos.

3. La utilizacién de los fondos de cofinancia-

cién para poner en marcha programas ambiciosos
de recuperacién y creacién de nuevos espacios
publicos urbanos, que contempla especialmente:

La recuperacion de los espacios més significa-
tivos de las ciudades (plazas, parques, etcétera).
Larecuperacién ambiental de las grandes vias
urbanas.

La recuperacién de los espacios verdes (par-
ques, zonas verdes ambientales, retiros, etc.).
La creacién de nuevos espacios piiblicos para
la recreacion y el uso civico®

EL DESARROLLO DEL SECTOR COOPERATIVO
TIENE SENTIDO
EN TANTO CONTRIBUYA
AL DESARROLLO DE LA SOCIEDAD

s inloacitn & fuisn
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Humberto Chdvez, Vara para cargar racimos (6leo), Historia de Antioquia

Uraba: conflictos que
hacen Region®

astaentradaladécadadelos 80
todo parecia desenvolverse
dentro de lo que en Colombia
son los cauces normales de
construcci6n desordenada de nuevos terri-
torios: flujo intenso de poblacién,
asentamiento de la misma sin control ni
planificaci6n, enormes demandas sociales
sin resolver y agentes sociales muiltiples,
enfrentados en distintos dmbitos de la vida
colectiva por razones diversas y sin canales

Clara Inés Garcia

Clara Inés Garcia
Investigadora del
Instituto de Estudios
Regionales, INER, de la
Universidad de Antioquia

institucionales que permitieran encuadrary
dirimir sus conflictos. Todo ello comple-
mentado con la presencia de uno o mds
grupos guerrilleros campeando por buena
parte del territorio y a los cuales en sucesi-
vas coyunturas el Ejército Nacional comba-
te con ahinco, pero sin mayor efectividad.

* Este articulo hace parte de una investigacién mds
amplia, sobre movimientos sociales en cuatro regiones de
Antioquia, financiada por Colciencias, la Universidad de
Antioquia e INER. '
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Durante la década de los 80 los colom-
bianos asisten aténitos a una sucesién de
hechos de violencia en los cuales —ademds
del niimero, de lafrecuencia y de la crueldad
con que se realizan— es caracteristico un
cada vez mds intrincado cruce de fuegos, al
final de los cuales cada vez parece entender-
se menos qué se dirime en Uraba.

Entre trabajadores sindicalizados, pa-
trones y administradores se profundizé una
guerra a muerte que acabé por sacar a todos
los empresarios de la zona, elevar el salario
de los administradores a cifras antes no
imaginadas, transformar los sistemas de
administraciénde fincas y de vivienda obre-
ra, y dejar sobre los campos numerosos
caddveres de parte y parte. Los muertos de
los obreros pasaron a producirse en masa.
Las masacres reinaron en 1988.

Desde tempranas épocas también se en-
frentan Ejército y guerrillas, muchas de
cuyas batallas han dado lugar a sucesivas
evacuaciones de campesinos de los territo-
rios, escenarios del combate.

Entre los grupos guerrilleros también se
dieron guerras intestinas. A mediados de los
80 el campo de batalla de la guerrilla ya no
fue solamente el monte y su enemigo el
Ejército de Colombia. También lo fueron
las fincas bananeras y los enemigos eran
ellos mismos: las Fuerzas Armadas Revo-
lucionarias de Colombia, FARC y el Ejérci-
to Popularde Liberacién, EPL. Los muertos
fueron los obreros.

Por esa misma época se adelant6 el ex-
terminio sistematizado contra la Unién Pa-
triética, UP, y en Urab4 se aplic6 con espe-
cial virulencia.

Si a la UP la quisieron exterminar sus
enemigos de siempre, otra cosa sucedi6 con
Esperanza Paz y Libertad, el otro grupo po-
litico salido de los tortuosos procesos de paz.
Cuando el EPL entregé las armas, em-pezé
a aportar los muertos, y quienes los cau-
saban eran sus viejos hermanos de lucha.

En los tltimos tiempos se asiste a otro
paso més en el cruce de fuegos: los muertos
caen a lado y lado de aquellos que habian
aceptado lanecesidad de ganarse el recono-
cimiento y el poder ejerciendo la politica.
La UP y Esperanza Paz y Libertad parecie-
ran estar en campos tan enemigos como el
de los liberales y conservadores décadas
atras.

(Cémo entender Urabad? ;Un territorio
en el que contindan superponiéndose con-
flicto tras conflicto, en donde nada ni nadie
logra detener esta carrera de muerte y donde
la imposibilidad de organizar la conviven-
ciaimpide que cualquier esfuerzo de inver-
sibn —de trabajo y de capital, piblico o
privado-redunden en beneficio colectivo?

(Se puede acaso resolverel problemade
conocimiento endilgando todos los males a
la guerrilla? ;Se puede acaso pensar que
s6lo una eficaz accién del Estado puede ser
la clave de la soluci6n politica?

Las cosas no son tan simples ni se pue-
den ver en blanco y negro. No es posible
resolver el temade Urabd enunsolo articulo
y nuestra observacién —parcial necesaria-
mente—quiere ensefiar lacaraque menos se
hamostrado: el papel de los actores sociales
regionales en todo ello, y el papel que recae
sobre los mismos para las soluciones.

(Qué hay detrds de esa lucha de todos
contra todos? ;Cémo a pesar de ella y a
través de ella se ha ido construyendo la
regién? ; Qué significa el actual estado del
conflicto para lo que queda por construir
alli?

El eje que articulé la region

etiende aafirmarque “Urabanoes

s6lo el eje bananero”. Es cierto.

Sin embargo, todo el significado

del Urabd de hoy tomacuerpoenel
cruento conflicto que se libra en ese peque-
fio espacio. No es porque alli se produzcan
bananoy divisas, noes porque alli se asiente
el 50% de la poblacién regional, no es
porque el otro 50% no cuente, ni porque los
demds procesos que se adelantan sobre la
otra vasta zona no tengan importancia. Pre-
cisamente si cuentan y si la tienen. Pero su
destino se juega desde hace un parde lustros
en el eje bananero. ;Por qué?

Si bien la economia bananera tuvo un
origen y un desarrollo relativamente inde-
pendientes del resto de los procesos econ6-
micos, sociales y politicos de la regién, las
condiciones en las cuales se desenvolvi6
esa economia bananera sirvieron de base
para que proyectos politicos y militares
gestados y desarrollados bien lejos del eje
bananero, se articularan a la regién en la
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décadadelos 80, y enel conflicto que alli se
configuré y ahondé, qued6 comprometido
el destino de toda la regi6n y la relacion de
ésta con la nacién.

Tres hilosde lahistoriareciente de Uraba
se entretejenenel eje bananero: la guerra, la
empresa capitalista y las invasiones de tie-
rra. Los dos primeros tuvieron durante mu-
cho tiempo dindmicas propias e indepen-
dientes; el tercero estd asociado a todo pro-
ceso de apropiacién de un territorio en pro-
ceso de poblamiento. ;Cémo se entretejen?

En los bosques y montarnias

n fenémeno de asentamiento que

parece acompaiiar indefectible-

mente nuestros procesos coloni-

zadores, no porque éstos lo im-
pliquen, sino porque condiciones macro del
devenir nacional los asocian: es el asenta-
miento guerrillero. De ahi que a la primera
divisién del espacio social que el tipo de
colonizacién de Urabd impone —eje bana-
nero empresarial y periferiacampesina pin-
tados uno y otro de mayorfas liberales—se le
superponga una espacialidad politico-mili-
tar: norte, EPL y sur, FARC.

La espacialidad social en que nace el
Urabd de los afios 60 puede sintetizarse es-
queméticamente como un eje bananero em-
presarial que se urbaniza a pasos agiganta-
dos' y en el cual convergen diversidad de
organizaciones partidistas y una enorme
periferia campesina, terrateniente y guerri-
llera. Durante los primeros tiempos, eje y
periferia parecieran separados por muchas
cosas, entre ellas por el tipo de dominio
politico establecido sobre sus respectivos
territorios. Estarealidad se transformaen la
década del 80.

En las bananeras

n los primeros 20 anos de la
historia del banano en Urab4 se
estructura un conflicto cldsico
entre empresarios bananeros y
obreros: grupos de trabajadores liderados
principalmente por militantes o simpati-
zantes de diversas corrientes de izquierda
tratan en cada finca de constituirse en sindi-
cato y de presentar pliegos de peticiones.

_’ A..‘"l -~ , “‘. £ '
Y ,;.M'\m—.

Losempresarios reaccionan cldsicamente,
esto es, impidiendo por todos los medios la
organizacién obreray larealizacién de con-
venciones colectivas.

Vale anotar ciertas particularidades de
este clasisismo en las relaciones obrero-
patronales en Uraba:

— Los obreros bananeros luchaban nada
mads por la vigencia en Uraba de las condi-
ciones de contratacion, de horas laborales y
de derechos de organizacién que regfan las
relaciones obrero-patronales en el resto del
pais y del mundo: que los patrones pusieran
topes a los horarios de trabajo que en mu-
chas ocasiones excedian las 12, 14 y 16
horas; que las horas extras y las dominicales
se pagaran con tarifas especiales; que los
deberes y las sanciones aplicadas a los

1. En 1990 el eje Bananero concentra 200 mil habitantes.
Sus tres nicleos urbanos mayores —Apartadé, Turbo y
Chigorodé— aglomeran a 100 mil. A su lado proliferan
asentamientos urbanos de pequeiio calado como Carepa, El
Dos, El Tres, Currulao, Riogrande, Nueva Colonia, Churidé.

e

El desarrollo econémico y social de
laRegién de Urabd ha estado atrave-
sado por miiltiples violencias que
expresan contradictorios intereses.

Fotografia de Donaldo Zuluaga, Fotoprensa 1986, El Mundo
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obreros se acogieran a laley y no al arbitrio
individual del capataz o del patrén... En
suma, se trataba de establecerel ABC de las
relaciones obrero-patronales.

— La reaccién inmediata y undnime del
conjunto de los patrones fue cerrar filas
contra semejante intento. El cambio de sis-
temas de contratacién, la firma de pactos
colectivos que anulaban la posibilidad de
organizar sindicatos y de negociar conven-
ciones colectivas segtin la ley laboral, la
organizacién de sindicatos paralelos de bol-
sillo, 1a liquidaci6n inmediata de los que se
afiliaran a un sindicato, las listas negras que
corrian entre patrones para impedir la con-
tratacion de quienes se consideraban lideres
de la organizaci6n sindical, la militariza-
ci6n de las empacadoras en los momentos
de conflicto directo, el asesinato y encarce-
lamiento de lideres...?

—Sibien la persecucién y represién a las
organizaciones sindicales evidentemente las
debilité, también las debilit6 el tipo de
liderazgo sindical que desde todos las ori-
llas se agenci6 en Urabd durante ese perio-
do. Las grandes centrales obreras abando-
naron muy pronto una indispensable aseso-
ria sindical a trabajadores sin experiencia
sindical y, muchas veces, ni siquiera labo-
ral. La méxima cabeza del otrora Sintraba-
nano (comunista) relata hoy como después
de unaasesoriainicial, su central los olvidé.
Cuando la hubo en otros casos, sélo se dio
en el plano clientelista: cémo tomarse la
burocracia de una organizacién y cémo
manejar no muy honestamente los fondos
de la misma. En este aspecto la Uni6n de
Trabajadores de Colombia, UTC, y el Mo-
vimiento Obrero Independiente Revolucio-
nario, MOIR, hicieron su historia. Cuando
el EPL incursionaen el campo sindical tiene
que hacerlo sin un minimo de conocimiento
sobre el tema, con negativas consecuen-
cias.?

— Como resultado final se tiene que en
1982 -18 afios después de haberse iniciado
una préspera explotaciéon empresarial de
exportacion, que por ese entonces ocupaba
ya el segundo puesto de la exportacién
bananeramundial-laorganizacion sindical
mostraba en cambio el debilitamiento total
y la consiguiente inexistencia de unas rela-
ciones laborales pactadas entre actores so-

ciales con capacidad para dirimir sus dife-
rencias mediante la negociacién.

Ni relaciones pactadas, ni organizacio-
nes sociales para lograrlo. Tal es el resulta-
do de las dos primeras décadas de la econo-
mia empresarial en Urabd.

A esas alturas el EPL ya habia tomado
una decisién: pasar del margen al centro;
dejar sus acciones netamente militares en
los campos aislados y transformarse en ac-
tor social con influencia de masas y con
incidencia sobre los centros de la economia
nacional. Esta decisi6n, tomada en 1980,
todaviaal calorde la guerraagenciada porel
Estatuto de Seguridad, tiene muy pocos
efectos practicos inmediatos en Urab4. En
su ayuda vino, sin embargo, y como caida
del cielo, una coyuntura: la tregua y la
politica de paz de Belisario Betancur.*

Y aqui vienen las jugadas de la historia:
a la decisi6n del EPL se suman gratuita-
mentelas condiciones que empresarios, sin-
dicatos y Estado habian hecho prevaleceren
Urabd: la ausencia de una reglamentacién
laboral regida por la ley y garantizada por
las instituciones ptiblicas y por la organiza-
cion de los grupos sociales interesados. Asi,
en el momento en que se abrieron las com-
puertas, “la gente comenz6 a brotar”:*cien-
tos de obreros, que fueron en muy corto
tiempo varios miles, se sindicalizaron. Aflu-
yeron espontineamente alasede de Sintagro.
Nadie los expulsarfa de su trabajo por ello.
En cambio tendrian todas las de ganar: una
organizacion que los respaldara, la posibili-
dad de una convencién colectiva, mejores
condiciones de trabajo...

Elque hayasidolaguerrillalaencargada
de impulsar la organizacién y la lucha sin-
dical en Urabd se debe también a que otros
actores sociales anteriores a ella —de dere-
chay de izquierda—no hubieran pactado las

2. Fernando Botero, Urabd. Colonizacién, vielencia y
crisis del Estado, Ed. Universidad de Antioquia, Medellin,
1990. Véase también Gerard Martin, *Desarrollo econ6mi-
co, sindicalismo y proceso de paz en Urab4d”, Universidad
de los Andes, Facultad de Administracién. Bogotd, 1986,
Tesis de grado.

3. Clara Inés Garcia, “Urab4. Regidn, conflicto social y
Estado”, INER-Universidad de Antioquia, Medellin, 1993,
Tercera fase de la investigacion citada.

4. Fernando Botero, Op. cit.

5. Expresion de Mario Agudelo, lider sindical del EPL,
hoy Esperanza, Paz y Libertad

A partir de la década del

80 se afiade a un nuevo
ingrediente: un niicleo
significativo de invasiones
adquiere una connotacién
politico-militar y es el EPL su
principal protagonista. En
ellas ya no se juega la simple
utilizacion politica de un
proceso masivo de
asentamiento poblacional; se
perfila la organizacién de un
movimiento de invasiones,
coordinado y orientado a
ganar politicamente algo mds
que clientes.
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relaciones laborales, ni hubieran organiza-
dosindicatos con capacidad de negociar los
intereses gremiales en Urab4. Ni los patro-
nes, a la manera tradicional de unas fuertes
organizaciones sindicales tuteladas, ni las
federaciones sindicales de izquierda yaexis-
tentes en el pafs lo habian hecho en 20 aios
de historia obrero-patronal en Urabd.

La iniciativa del EPL de organizar y
fortalecer a Sintagro trae consecuencias,
directamente asociadas a los métodos de
guerra que identifican a la guerrilla, méto-
dos amplificados por un contexto regional
altamente polarizado y violento.

Lo anterior introduce dos nuevos facto-
res en el conflicto:

- Las FARC no se quedan atrds y se
proponen fortalecera Sintrabanano. Y como
lacompetenciaentre guerrilleros se ejercita
a bala, se desatd la guerra sindical en los
anos 1985 y 1986.

— Lograda la organizacion de los sindi-
catos y el establecimiento de convenciones
colectivas en numerosas fincas bananeras
—primero espontdneamente, luego a bala—
se crea un hecho sin precedentes: en 1986 y
1987 se vencen cientos de convenciones y al
mismo tiempo la negociacion sobre todas
ellas se encuentraunificada. Nosélo Sintagro
domina sobre el mayor porcentaje de las
fincas bananeras, sino que la guerra sindical
habfa tocado a su fin. Sintagro y Sintra-
banano actuaban unificadamente.

Una presién masiva y unificada por los
intereses obreros introduce un nuevo factor.
Los empresarios se ven obligados a:
1) actuar también unificadamente y a reco-
nocer por primera vez oficialmente a la
organizacién obrera como legitima voz de
unos intereses gremiales, con los cuales hay
que sentarse a negociar, y 2) pactar, también
por primera vez, las condiciones que debe-
rfan regir de ahi en adelante las relaciones
obrero-patronales en Urabd.

Y ante una negociacién de estaenverga-
dura y de tal significado, el Estado también
se ve obligado a ejercer por primera vez en
laregion su papel de mediador y de regula-
dor de las condiciones de tal negociacién:
dénde, entre quiénes y como negociar el
conjunto de reivindicaciones. Un nticleo
central de cuestiones se negociaen Medellin
entre los representantes mayores —Augura,

Sintrabanano, Sintagro, CUT, Mintrabajo—;
otro conjunto de reivindicaciones mds es-
pecificas se negocian en las fincas; ademds,
se reconoce la heterogeneidad de condicio-
nes econémicas y sociales que prevalecen
en la organizacién y productividad de las
fincas y se dividen las negociaciones mayo-
res en dos grupos primero, en cuatro grupos
después.®

En 1987 —;hace apenas 7 afios!—sindica-
tos, gremio bananero y Estado pactan las
condiciones de una relacién. Es de relevar
que fue la guerrilla quien lo logré, no por su
“lucha a favor de los intereses del proleta-
riado”, sino gracias a que nadie lo habia
hecho antes. Algiin dia habia que hacerlo y
en ello encontraron los grupos armados la
oportunidad politica para luchar por su in-
terés central: la disputa por el poder, por el
poder politico en laregion y por el poder de
acceso directo a la fuente de los recursos
econémicos en la regién.

En este hecho se anuda el conflicto
regional. En el terreno de lo laboral es
donde quedan amarrados por primera vez
los intereses de los principales actores so-
ciales regionales: los intereses gremiales,
los institucionales, los politicos; los intere-
ses de los sindicatos, de Augura, del Estado
y de las guerrillas. A su vez, en ese mismo
proceso los actores se reconocen como ac-
tores sociales, esto es, como fuerzas socia-
les organizadas con sus respectivas posicio-
nes unificadas y explicitamente formula-
das. Es finalmente en el eje bananero donde
adquiere un sentido regional el poder que
la guerrilla habia construido durante los
tres lustros anteriores por fuera de él.

En las plataneras

I conflicto por la tierra quedé
subsumidoen el anterior: las miil-
tiples disputas en torno de su
apropiacion para sembrar banano,
especular con tierra valorizada y/o urbani-
zar que acompaii6 los tltimos 30 afos de
historia de Urab4, habifa cumplido su ciclo
fundamental en las décadas del 70 y el 80.”

6. Clara Inés Garcia, Op. cit.

7. La colonizaci6n trae consigo
un conflicto de miltiples facetas por
la apropiacién de la tierra. Brevemen-
te podriamos clasificarlos asi:

— La tierra propicia para cultivar
del banano da lugar a la expulsi6n del
antiguo o nuevo colono por las més
variadas vias (presién econémica,
engafio, coaccién violenta). ;Quié-
nes lo protagonizan? También un va-
riado grupo de personas que van des-
de los aspirantes a empresarios
bananeros, hasta los pequeiios y gran-
des especuladores-acaparadores de
tierra en valorizacién. En este caso la
invasidn se produce desde arriba, eslo
es, el empresario o especulador sobre
¢l colono.

— La tierra propicia para la forma-
cién y expansién de la aglomeracién
urbana da lugar a dos tipos de conflic-
to: a la tradicional expulsién del anti-
guo o nuevo colono por parte del
especulador y/o urbanizador, y a la
invasion de pequeiios o grandes lotes
de terreno de propiedad privada o del
Estado por parte de quienes desean
asentarse en la zona. En este caso la
invasidn opera en doble via.

- Latierra propicia para la explota-
cién maderera y a la apertura de fron-
teraagricola por fueradel eje bananero
enfrenta a los grandes concesionarios
de tierra y/o terratenientes ganaderos
con los colonos. En este caso es general-
mente el grande quien atropella al peque-
fio, pero en la noticia quien aparece como
invasor es el pequeiio, el colono campesi-
no que abre selva virgen.

Es necesario subrayar una segun-
da caracteristica: Desde su génesis
esta pugna por la tierra estuvo me-
diada por la politica.

En el liderazgo de las invasiones a
terrenos urbanizables juegan todos
los grupos politicos asentados en la
regi6n: liberales oficialistas y disi-
dentes (MRL en su época), anapistas,
comunistas, maoistas y guerrilleros,
y lo hacen bajo su investidura de con-
cejales, alcaldes, lideres de grupos
politicos (décadas del 60 y 70) y gue-
rrilleros (décadas del 80 y 90), y hasta
uno que otro pdrroco. En este caso la
invasion significa dos cosas: la Gnica
via de asentamiento en la region (la
tierra ha sido acaparada muy rdpida-
mente por la via legal o la via de
hecho) y el instrumento politico apro-
vechable para la ganancia de clientes.

En la organizacién de la defensa de
los campesinos asediados por gran-
des concesionarios de tierra o terrate-
nientes, aparecen desde finales de la
década de los 60 variedad de sindica-
tos afiliados al conjunto de las centra-
les obreras del pais -CTC, UTC,
FEDETA- organizaciones a las que
enlos 70se suma la ANUC. La defen-
sa de los intereses de un grupo social
es también un arma politica.
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Durante ellas la disputa por la tierra,
manifiestaen un continuo y masivo proceso
de invasiones, habia significado, en pocas
palabras, el enriquecimiento de unos —quie-
nes se quedan con las grandes tajadas del
terreno— y la consolidaci6n de otros como
fuerzas politicas en la regién (liberales,
anapistas, comunistas, maoistas...) La gran
masa de gentes logra simplemente asentar-
se en una parcela o en unos escasos metros
cuadrados urbanos.

A partir de ladécada del 80 se afiade aun
nuevo ingrediente: un nicleo significativo
de invasiones adquiere una connotacién
politico-militar y es el EPL su principal
protagonista. En ellas ya no se juega la
simple utilizacién politica de un proceso
masivo de asentamiento poblacional; se
perfilalaorganizacién de un movimiento de
invasiones, coordinado y orientado a ganar
politicamente algo mds que clientes.

En los afios 1985 y 1986 y bajo el
nombre de “recuperadores de tierra” algu-

nos miles de campesinos, obreros, y mi-
grantes dirigidos por el EPL se toman nume-
rosos lotes de terreno dentro de las fincas
bananeras o en sus mérgenes y se convierten
encampesinos plataneros. Es el complemen-
to alaestrategia politicadel EPL: contar con
una fuerza social-en este caso campesina—
ligada al corazén de la economia regional,
garantizando de paso un control méds sobre el
territorio obrero y empresarial.

Sintesis

sta primera etapa de construccion
regional es un proceso en el cual
los distintos conflictos sociales
entre los agentes econdmicos y
politicos que penetran laregion sirven como
telén de fondo sobre el cual se construyen
los actores sociales (empresarios, sindica-
tos, partidos politicos, asociacién campesi-
na, guerrillas...) Los conflictos por la tierrra,
por las condiciones laborales y por el domi-

ud
an

i
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La accién del Estado ha resultado im-
potente para garantizar el derechoala
vidaen Urabd, la violencia sigue sien-
do la férmula recurrente para dirimir
los conflictos.

Fotografia Henry Agudelo, Fotoprensa 1988, El Mundo
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nio militar cobran finalmente un sentido
regional en el momento en que ciertas fuer-
zas (las guerrillas), organizadas en torno de
un proyecto de dominio politico-militar, los
integran a un conflicto mayor: la definicién
de las condiciones del poder en la regién.

El conflicto laboral en Urab4 represado
por dos décadas y sin solucién, brind6 las
condiciones propicias a la guerrilla para
apuntalarse en el interior del eje bananero y
pasara ser actor politico regional de primera
linea; los principales actores sociales
involucrados en este conflicto (gremio de
bananeros y Estado) se vieron compelidos a
redefinir sus papeles al menos dentro del
campo laboral; el resto de los conflictos
sociales quedaron articulados al conflicto
principal y el eje bananero adquiere en
adelante un papel politico central en el
destino de la regién.

Lo que redefini6 el caracter del
conflicto regional

uevos rumbos adquiere el con-

flicto regional desde finales de

la década del 80. En primer lu-

gar, el conflicto laboral pasa a
un segundo plano: las motivaciones bésicas
de este conflicto y las condiciones para
dirimirlas quedaron relativamente estable-
cidasen 1987 y 1989 con la dindmica de las
negociaciones laborales.® El propésito de
abrirle espacio politico a la guerrilla en
pleno corazén bananero se cumplié tam-
bién.

En segundo lugar, se abre una nueva
coyuntura de guerra en el &mbito nacional.
Didlogos y treguas tocan a su fin y los
ejércitos se preparan para nuevas batallas.
Dentro del concierto nacional, Urabd signi-
fica territorio privilegiado de esta guerra y
para la guerrilla es estratégico lo que esta
regién aporte en ella. Son los tiempos en
que se prepara la insurreccion general
(1988).°

En tercer lugar, paralelamente se abre la
era de la eleccién popular de alcaldes. En
Urab4 esto significé la institucionalizacién
del control electoral de laregién por parte de
la UP: de hecho y a pesar de la guerra sucia,
obtienen en 1988 la alcaldia del centro
regional —Apartad6- y la de Mutatd, al sur;

en 1992 obtienen las alcaldias de Turbo,
Apartadé, Chigorodé, Mutatd y Murind6.

Finalmente, a comienzos de década del
90 el EPL, decidido a competir por el poder
en la arena politica, entrega las armas y
conforma el movimiento politico Esperan-
za Paz y Libertad.

El conflicto regional se continiia desa-
rrollando y se redefine el sentido del mismo
directamente en el campo politico.

Sin embargo, lo hace bajo dos modali-
dades diferentes, cada una con un significa-
do politico distinto, digno de relievar:

1988 simboliza la guerra entre los dos
ejércitos, los de la Coordinadora Guerrille-
ra y las Fuerzas Armadas de Colombia.
Parte de las batallas se libraron en campos
y montaiias a la manera de los tradicionales
enfrentamientos. Otra parte —la més sona-
da- se libra en las mismas fincas bananeras
con la realizaci6n de nueve paros laborales
regionales en ese aiio, todos ellos asociados
a la confrontaci6n al Estado, pero interpo-
niendo la presién que significaba millones
de divisas para un gremio empresarial y
millones de pesos en salarios para 20 mil
obreros agricolas. Fueron paros por el dere-
cho ala vida y a la defensa de los derechos
humanos que, ante las numerosas masacres
obreras y campesinasde 1988 y en mediode
la ambigiiedad que tal lucha ha significado
en Urabd, ponian en primer plano las oscu-
ras alianzas entre algunos intereses priva-
dos y militares. Fueron paros contra la Je-
fatura Militar de Urabd y sus principales
decretos, y fueron paros contra los efectos
de esos paros. Todos ellos estaban inmersos
enun contexto mas general: lainsurreccion
que la guerrillasuponfaavecinarse y parala
cual preparaba los acontecimientos del mes
de octubre de ese afio.

Pero 1988 simboliza también otro as-
pecto de la guerra: el que libra el Estado en
el campo de la politica. La politica de paz y

8. Lo cual no quiere decir que el conflicto deje de existir.
Dicho conflicto ya habia logrado tomar los rumbos
institucionales similares a los que enmarcan estos conflictos
en el resto del pafs y del mundo: actores sociales reconoci-
dos mutuamente que se sientan en una mesa de negociacién
periédicamente y llegan a un acuerdo final con mayores o
menores dificultades —~que en Urab4 se traduce en racha de
muertes violentas—.

9. Entrevista a Mario Agudelo, lider de Esperanza Paz
y Libertad, Urab4, diciembre 1992.

La politica de paz y la
apertura democrdtica —con
todos sus reveses y limitacio-
nes— le restaron fuerza politica
(no militar) a la guerrilla.

En Urabd esto se cristaliza

en dos acontecimientos sucesi-
vos: la eleccién popular de
alcaldes, que dio via libr

al efectivo poder electoral

de la UP en la region. Este
espacio abierto, junto con

los resultados de la politica

de paz, logra dos aiios después
que la mayoria del EPL pase al
campo de los que ejercen la
politica y no la guerra.
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la apertura democrética —con todos sus re-
veses y limitaciones— le restaron fuerza
politica (no militar) a la guerrilla. En Urabd
esto se cristaliza en dos acontecimientos
sucesivos: la eleccién popular de alcaldes,
que dio via libre al efectivo poder electoral
de la UP en la region. Este espacio abierto,
junto con los resultados de la politica de
paz, logra dos afios después que la mayoria
del EPL pase al campo de los que ejercen la
politica y no la guerra.

Estos dos nuevos actores politicos en la
region deben entenderse dentro del marco
méas amplio de la guerra entre guerrillas y
Estado y —con todas las limitantes que atin
tiene— significan una doble ganancia para
éste tltimo: la sustraccion de fuerza politica
alaguerrilla y la transformacion del mismo
Estado, transformacién que en nuestro len-
guaje patrio definimos como *la apertura
democratica”.

En este plano del conflicto es donde se
redefinen totalmente los términos del mis-
mo en la década del 90. La guerrilla —ahora
constituida principalmente por las FARC y
por el grupo disidente del EPL- pretende
dominar a estos dos nuevos movimientos
politicos para seguir reinando, al igual que
antaiio lo hicieron con el movimiento sindi-
cal. La diferencia estd en que en el movi-
miento sindical no se jugaba lo que el

Estado habia construido en la regi6n.'® En
cambio, en el dominio que la guerrilla
pretende ejercer sobre estos dos movimien-
tos politicos —el manejo de unode ellos y el
exterminio del otro- si se juega lo que el
Estado ha logrado construir con tanto es-
fuerzo y con tan pocos resultados en los
demads campos de la vida social y econ6mi-
caregional.

Hasta hoy, el Estado no ha logrado
imponer en la regién unas minimas condi-
ciones para la vida en comunidad distintas
de las lineas mds gruesas en el campo
laboral. Se le suele senalar como uno de los
grandes responsables de lo que acontece en
la regién por tantos vacios. En el tinico
campo en el que el Estado ha logrado
avanzar es en la construccién de actores
politicos regionales.

Mantener con vida lo que representan
estas dos agrupaciones politicas ~Esperan-
za Paz y Libertad y UP- tiene un doble
significado:

—Mantenerel tinico flancoinstitucional
global en el que el Estado ha logrado avan-
zar en su guerra contra el proyecto guerri-

10. En ese entonces la guerrilla llenaba el vacio de lo que
ni el Estado ni el gremio habian construido, aprovechédndolo,
eso si, para un fin politico: consolidar su poder en la region,
tal como se vio en detalle en el acdpite anterior.

A comienzos de los afios 90, el EPL,
protagonista central en Urabd, deci-
di6 pactar acuerdos de paz que lo
llevaron a la esfera politica electoral
y ala conformacién del Movimiento
Esperanza Paz y Libertad.

Fotografia Gabriel Buitrago, Fotoprensa 1985, El Mundo



104 Territorio, Ciudad y Democracia

Revista Foro

llero regional. De su destino depende el
rumbo de la guerra mayor.

- La consolidaci6n de esos dos actores
politicos dentro de los marcos institucio-
nales significa ademds la primera cons-
truccion de actores politicos regionales. No
podemos olvidar que aparte de los grupos
guerrilleros como actores con intereses de
dominio regional, no hay nadie distinto en
Urab4: ni los partidos politicos tradiciona-
les, ni las elites econémicas juegan en la

han entrado también arrastrados por la ma-
rea de los acontecimientos y la presién del
Estado. Enel campo de un proyecto politico
por la regién no se ha visto su presencia.

De ahi la importancia de insistir en el
fortalecimiento de estos dos movimientos
politicos y coadyuvar en el proceso de des-
linde cada vez mayor de sus fronteras con
las guerrillas y con cualquier otro tipo de
grupo armado en la regién.

Se trata de la direccién de la guerra

mayor y de la construccién de actores poli-
50 0 lucha en torno de un proyecto sobre la ticos regionales. En otras palabras, se trata
region. Laelite econémicaempresarial tie- de un nuevo paso en la construccién de la
ne una mentalidad tipica de enclave, que region.

s6lo cuando se vio arrastrada a ello por los Y en ello no sélo estd empenada la
acontecimientos actué como actor social, funcién del Estado. También lo estd la
pero s6lo lo hizo en el campo econémico- supervivencia de la Unién Patridtica y de
laboral. En el campo de los proyectos de Esperanza Paz y Libertad. A ellos les com-
desarrollo regional —que en otras regiones pete, tanto como al Estado, poner de su
este tipo de elites suelen ser lideres— s6lo parte en este deslinde de fuerzas@®

regién papel alguno en la propuesta, impul-
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Elecciones Locales en 1994
Terceria Civica en las Alcaldias

Pedro Santana Rodriguez

os grandes medios de comunica-

cién entregaron a la opinién pu-

blica un conjunto de informa-

ciones sobre laselecciones regio-
nales celebradas el pasado 30 de octubre. La
mayoria de las veces esta informacion se
presenta de forma fragmentada y dista mu-
cho de ofrecer un andlisis, asi sea somero,
sobre lo que realmente sucedié en dichos
comicios. Es propésito del presente articulo
ofreceruna lectura global y contextualizada
de lo que ocurri6 en estas elecciones, cen-
trando nuestro examen en los resultados
para las alcaldias municipales.

El proceso de la descentralizacion se
inicié en Colombia en la década de los afios
80y tuvo como objetivo bésico alos munici-
pios. Estareforma abarcé tres grandes dreas:
fortalecimiento de los fiscos municipales,
reforma administrativa y participaci6n ciu-
dadana. Este proceso continda hasta hoy
basicamente sobre estas mismas dreas. En
las lineas que siguen examinaremos el pro-
ceso politico principalmente relacionado
con la eleccién popular de alcaldes, y con
las medidas tendientes a la apertura de
canales institucionales para la participacién
ciudadana.!

Eleccion de alcaldes y
legitimidad politica

s ttil recordar que la eleccién de
alcaldes se propuso como instru-
mento vital y central para reco-
brar la legitimidad de las institu-
ciones estatales. La eleccion de alcaldes se
planteé como uno de sus objetivos desblo-

*®

quear el régimen y propiciar una repolitiza-
ciénde lasociedad colombiana, es decir, se
pensé que con la eleccién de alcaldes los
ciudadanos apdticos y poco preocupados
por la res piiblica acudirian de nuevo al
mecanismo electoral para elegir a sus auto-
ridades locales y por esta via el régimen
incluirfa asectores ajenos alaluchaatravés
de los canales institucionales.

Se supuso también que disminuirfa la
utilizaci6én de canales no institucionales de
reclamacién y de protesta ciudadana: si
tanto los alcaldes como las municipali-
dades vefan fortalecidos sus mecanismos
de actuacién sobre los problemas locales; si
se fortalecian las atribuciones y competen-
cias de los municipios asi como sus finan-
zas, se podria actuar sobre problemas loca-
les sin necesidad de que los pobladores
siguieran recurriendo a formas como los
paros civicos, las marchas, las tomas de
poblaciones, y otros instrumentos, median-
te los cuales los pobladores de los munici-
pios pretendieron que se les garantizara la
prestacién de servicios piiblicos basicos. La
reforma por ello se ocupd de los tres frentes
descritos.

Los alcaldes venian perdiendo autori-
dad para enfrentar los problemas del orden
municipal. Antes de la reforma su nombra-

* El autor agradece la colaboracién de Sofia Diaz,
quien gentilmente colaboré en la recoleccién y el procesa-
miento de los datos.

1. Una visi6n global sobre el proceso de la descentra-
lizacién en Colombia puede serconsultada en Pedro Santana,
“Descentralizacioén y democracia. No siempre de la mano”,
en Politica Colombiana, Contraloria General de la Repuibli-
ca, Santafé de Bogotd, 1994, en prensa.

Con la eleccién popular de

los alcaldes se buscé que la
ciudadania se preocupara de
los problemas municipales.
Los ciudadanos deberian
ocuparse de los problemas
locales de servicios publicos,
de impulso a los procesos
relacionados con el desarrollo
local, con la infraestructura
urbana, con sus finanzas y
con la preservacién y buen
uso de los recursos naturales,
asf como con las alternativas
del desarrollo en cada una de
las comarcas del pafs.
También se supuso que en la
medida en que la reforma
tomara cuerpo, se aclimatara,
vendria también una transfor-
macidn de las costumbres
politicas locales y, en buena
medida, se esperd una
modernizacion de las
estructuras administrativas de
los municipios colombianos.
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miento recaia en los caciques regionales o
barones electorales municipales o departa-
mentales. Formalmente eran los gober-
nadores los que los designaban. En realidad
la esfera municipal se habia convertido en
un terreno més del ejercicio del clientelismo
y del gamonalismo. Un lugar propicio para
la privatizacién de los aparatos piblicos del
Estado, por parte de quienes han dominado
los asuntos locales y regionales en el mane-
jo del poder piiblico. Con ello las autorida-
des locales no sélo perdieron legitimidad
sino (y esto es quizd lo mas importante)
capacidad de accién frente a los problemas
y posibilidad de materializacién de proyec-
tos conjuntos con lacomunidad. Antes de la
eleccién popular de los alcaldes la vida pro-
medio de los mismos era de seis meses. La
preocupacioén central de los burgomaestres
locales era la de mantener el respaldo poli-
tico de los directorios, que en la préctica
decidian si seguian al frente de los destinos
locales o daban paso a otro representante de
los intereses clientelistas.

Esta situacién no solo se reflej6 en la
ausencia de legitimidad y consenso que ha
caracterizado a las administraciones muni-
cipales, sino también, en la ausencia de
verdaderas administraciones locales. El
municipio y sus autoridades vivieron du-
rante un siglo de espaldas a las necesidades
de las comunidades, trayendo como conse-
cuencia la apatia ciudadana frente a los
asuntos publicos.

Con la eleccién popular de los alcaldes
se buscé que la ciudadania se preocupara de
los problemas municipales. Los ciudadanos
deberian ocuparse de los problemas locales
de servicios publicos, de impulso a los
procesos relacionados con el desarrollo lo-
cal, con la infraestructura urbana, con sus
finanzas y con la preservacién y buenuso de
los recursos naturales, asi como con las
alternativas del desarrollo en cadaunade las
comarcas del pais. También se supuso que
en la medida en que la reforma tomara
cuerpo, se aclimatara, vendria también una
transformacion de las costumbres politicas
locales y, en buena medida, se esperé una
modernizacién de las estructuras adminis-
trativas de los municipios colombianos.

La marcha del proceso de descentraliza-
ci6n ha sido en términos globales positiva
parael pafs en todos los 6rdenes. Se fortale-

ciélaparticipacién politica de la ciudadania
en las elecciones para alcaldes, al punto de
ser el certamen electoral en el que participa
el mayor nimero de colombianos; aumenté
lainversion municipal en la mayor parte de
los municipios. No debemos olvidar que la
inversion en promedio para el conjunto de
los municipios colombianos durante el pe-
riodo 1967-78 era apenas de un 2.1% mien-
tras que, a partir de lareforma municipal, el
promedio de la inversién estd cercana a un
30% de sus ingresos, con una tendencia
creciente. Se han expresado y conformado
movimientos locales por fuera de las ma-
quinarias tradicionales. Este hecho se pre-
senta en el propio seno de los partidos
tradicionales —liberal y conservador— don-
de cada vez un mayor niimero de candidatos
se acogen al mecanismo de la consulta,
pero, también en el resultado final, donde
desde las primeras elecciones populares de
alcaldes los ciudadanos llevaron a este car-
goarepresentantes de movimientos civicos
y a tendencias renovadoras dentro de los
partidos politicos colombianos. Podriamos
decir sin temor a equivocarnos que se viene
re-creando el escenario de la politica muni-
cipal con una mayor fluidez y que en todo
caso los gamonales y las tendencias mds
regresivas de la politica colombiana perdie-
ron en la préctica la posibilidad de nombrar
alos alcaldes; ahora s6lo pueden nominar a
los candidatos.

Resultados electorales por
partidos en las elecciones de
alcaldes

nlaselecciones de 1988, se cons-

tato el triunfo del liberalismo en

446 alcaldias, el Partido Social

Conservadorobtuvo413;el Nue-
vo Liberalismo —aun existente como ten-
denciadiferenciada—obtuvo 8, las coalicio-
nes 25, la Unidn Patridtica 16, los denomi-
nados otros 101, para un total de 1.009
alcaldras.

En las elecciones de 1990 y ya con un
censo electoral de 13 millones de electores,
encontramos que sélo tomaron parte para la
elecciondealcaldes 6'120.778 ciudadanos,
lo que represento el 47.08% del censo elec-
toral. En esta ocasion el Partido Liberal
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logré 552 alcaldfas, el
Partido Conservador
alcanzo 369, las coa-
liciones obtuvieron24
alcaldias, la Uni6n Pa-
triGticaobtuvo 11, los
denominados otros al-
canzaronapenas 81 al-
caldes, y por primera
vez la AD-M19 obtu-
vo un alcalde.

En 1992 El Parti-
doLiberal obtuvo 389
alcaldias, el Partido
Conservador 273, las
coaliciones 23, otros
301, Unién Patriética
12,1aAD-M19,unoy
elMovimientode Sal-
vacién Nacional, 13.

En las elecciones
del 30 de octubre de
1994 los liberales ga-
naron 490 alcaldias,
los conservadores
360, los otros gana-
ron en 139 munici-
pios, las coaliciones -
en 28, la Unién Pa-
tritica en 9 —diez, si
incluimos al alcalde
de Viotd, elegido a
nombre del Partido
Comunista— para un total de 1.026 munici-
pios. La tasa de participacién electoral fue
del 47.5% sobre el censo electoral.?

Un andlisis global sobre los resultados
electorales muestra que en las cuatro elec-
ciones para alcaldes registradas desde que
rige la reforma constitucional que entregd
en manos de los ciudadanos su eleccion,
desde el punto de vista numérico, el Partido
Liberal ha ganado ampliamente la mayor
parte de las alcaldias del pais. El segundo
lugar lo han alternado el Partido Conserva-
dory losllamados otros. Los conservadores
han ocupado este puesto en tres oportunida-
des, en tanto que los otros 1a han ocupado
s6lo en las elecciones de 1992.

Las instituciones han ganado legitimi-
dad. Hoy dia se vota mds en las elecciones
paraalcalde que en las elecciones para Con-
greso y para Presidente de la Republica. En

»

Mauricio Sudrez, Fotomontaje

1988 participé en la
eleccion de alcaldes el
67% del censo electo-
ral; en 1990 se pas6 al
58%, y en 1992 bajé al
42%.; en 1994, como
ya se indicé, la tasa de
participacién fue del
47.5%. Frente aun pro-
medio histérico que
arrojauna participacion

del 35% del potencial
electoral en los even-
tos electorales en Co-
lombia, las cifras dejan
bien paradalaeleccidn
de alcaldes frente a los

otros procesos electo-
rales, aunque hay una
baja realmente signifi-
cativa entre la primera
eleccién popular de al-
caldesen 1988 y later-
cera eleccién en 1992.
La disminucién en la
participacién electoral
no es uniforme para el
conjunto de los muni-
. cipioscolombianos. En
1992, por ejemplo, la
abstenci6n electoral fue
unhecho notorioen las
grandes ciudades del
pais y sobre todoen Bogotd, mientras que la
tasa de participacion se mantuvo o incluso
aument6 en ciudades intermedias y en los
pequeilos municipios, si se le mira de con-
junto.

En 1994 la tasa de participacién volvié
acrecer y ello se explica por el aumento de
los electores en las principales ciudades del
pais. El cuadro 5, que presenta las tasas de
participacién para algunas de las principa-
les ciudades colombianas muestra que ésta
sigue siendo baja, aunque no tanto comoen
1992. En una ciudad como Bogotd apenas
participé en laelecciondel 30 de octubre un
niimero de ciudadanos cercano al 30% del
potencial electoral de la ciudad. Lo propio

2. La informacién electoral que sirve de base a este
articulo fue suministrada por la Registraduria Nacional del
Estado Civil en su Boletin 09 del 31 de octubre. Los cuadros
han sido elaborados con base en dicha informacién. El
boletin cubre el 99% de los resultados definitivos.
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En su conjunto y atin dentro
de los llamados partidos
histdricos en Colombia se han
registrado fenémenos de
democratizacién que son
significativos en la marcha de
los procesos de participacién
ciudadana. En la prdctica en
algunas ciudades y munici-
pios del pafs se recurre a la
consulta electoral para definir
los candidatos a las alcaldfas
por distintos partidos. Por
esta via, por ejemplo, se
resolvié la escogencia del
candidato liberal en Bogotd o
la escogencia del candidato de
la coalicién Liberal-AD-M19
en Barranquilla en las
elecciones de 1992, Este
método se empled en 1994
para seleccionar el candidato
liberal a la alcaldla de Bogotd
y en otras 20 ciudades del

pais.

Cuadro No. 1
Eleccién de alcaldes - Resultados finales por partido
Partido 1988 1990 1992 1994
Liberal 446 522 389 490
Nuevo Liberalismo 8 - - -
Social Conservador 413 369 273 360
Coaliciones 25 24 23 28
Otros 101 81 301 139
AD-M19 E 1 1 ¥
Unién Patriética 16 11 12 9
Movimiento de Salvacién Nacional - 11 13
Sin informacién - - 13 -
*  LaAD-MI19 aparece como ofros y alcanz6 tres alcaldias (Riohacha, San Alberto (César) y Yond6 (Antioquia). La
alcaldfa de Pasto, donde gan6 Antonio Navarro W. estd clasificado como coalicidn.
Fuente: Foro Nacional por Colombia, con base en boletines de la Registraduria Nacional del Estado Civil.

hay que decir de ciudades como Medellin y
Cali. Lo que contribuye a elevar las tasas
promedio nacional es laalta votacién que se
registra en ciudades intermedias y peque-
nas.

En las dltimas dos elecciones se utiliza-
ron el cubiculo individual, el tarjet6n elec-
toral, el financiamiento de las campaiias por
parte del Estado, y con la prohibicién del
proselitismo en las zonas de votacién. En
las elecciones de 1994 se acudi6 por prime-
ra vez al voto programadtico. Todos los
candidatos debieron presentar al momento
de su inscripci6n su programa de gobierno.
La revocatoria del mandato podr4 ser reali-
dad a partir del lo. de enero de 1996.

Las dos iltimas elecciones regionales se
registraron en perfodos intensos desde el
punto de vista electoral. En 1992 acudieron
los electores cinco veces a un certamen
electoral, puesto que la Constituyente revo-
c6 el mandato del Congreso de la Repiiblica
y ordend laelecci6n popular de los goberna-
dores. En 1994 acudieron en cuatro oportu-
nidades a las urnas: lo habian hecho en
marzo paraelegir Congreso de la Repuiblica
y para la consulta liberal, en mayo para
seleccionar a los finalistas y poner en mar-
chalasegunda vueltaelectoral (realizadaen
junio) paraelegiral Presidente de la Repiibli-
ca, y en octubre lo hicieron para elegir
alcaldes y gobernadores, asambleas depar-
tamentales y concejos municipales. En al-
gunas ciudades del pais lo hicieron ademds
para elegir a los integrantes de las Juntas
Administradoras Locales. Habia pues una

cierta fatiga electoral, lo que no fue ébice
para que concurriera un niimero significati-
vo de electores.

En su conjunto y aiin dentro de los
llamados partidos histéricos en Colombia
se han registrado fenémenos de democrati-
zacion que son significativos en la marcha
de los procesos de participacién ciudadana.
En la prictica en algunas ciudades y muni-
cipios del pais se recurre a la consulta elec-
toral para definir los candidatos a las alcal-
dias por distintos partidos. Por esta via, por
ejemplo, se resolvié la escogencia del can-
didato liberal en Bogoté o laescogenciadel
candidato de la coalicién Liberal-AD-M19
en Barranquilla en las elecciones de 1992.
Este método se empleé en 1994 para
seleccionar el candidato liberal ala alcaldia
de Bogotd y en otras 20 ciudades del pais.
No es cierto, como afirmé recientemente el
expresidente Alfonso Lépez, que la Consti-
tucién de 1991 soiiaba con organizaciones
politicas del siglo XIX cuando se trataba de
mirar hacia el siglo XXI. En este escrito el
expresidente cuestion6 tanto la concepcién
de la democracia participativa, como algu-
nos de los mecanismos de la democracia
directa que se estipularon como expresion
de la soberanfa popular. Es mds, senalé
expresamente que la discusién sobre esta
tltima no tenfa ninguna importancia en el
mundo contemporineo.

Afirmo6 el expresidente Lopez:

Elhablar o no hablar de cudl es la fuente
de la autoridad: si Dios o el voto popular,
carece de importancia en el siglo XX. Afir-
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mar la igualdad de cultos era ya una con-
quista que se habia conseguido con la re-
forma del Concordato. Pretender que los
protestantes o los indigenas o los guerrille-
ros nunca habian tenido acceso a los orga-
nismos de eleccion popular es una falacia.
Llegaban, si, porque contaban con los vo-
tos para ser incluidos en las listas y dejaban
de ser elegidos cuando no alcanzaban ni el
cuociente ni el residuo. Para remediar tal
deficiencia sugerimos que se estableciera
una circunscripcion nacional destinada a
las minorias cuando no alcanzaran el
cuociente local en ningiin departamento.
Vale decir que podian ser elegidos con la
suma de los votos en distintos departamen-
tos hasta configurar un cuociente o un
residuo. Fue lo que se adopté para el Sena-
do en 1991, en forma que no existe en
ningiin pafs civilizado porque, lejos de ser
una salvaguarda de las minorias, fue una
consolidacion de las mayorias regionales
mediante la compra de votos en departa-
mentos en donde los postulantes de otros
lugares eran desconocidos. De esta suerte,
quedaron privados de representacion los
departamentos pequerios y el dinero, que ya
jugabaun papelimportante, se convirtio en
el factor decisivo en la eleccion de parla-
mentarios y gobernadores. Irénicamente se
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Lamodernizacion del siste-
ma electoral y las mayores
facilidades para el elector
han contribuido a la expre-
sién de una opinién més
libre que sin duda, ha favo-
recidoel fortalecimiento de
la llamada franja electoral.

califica de democracia participativa aque-
lla en que los departamentos pequeiios no
tienen acceso al Senado de la Repuiblica.

De igual estirpe fue la llamada demo-
cracia participativa que apelaba a la con-
sulta 'y al referendo. La primera ha sido un
costosisimo fiasco para escoger los candi-
datos a gobernaciones y alcaldias: 3.000
millones de pesos dilapidados para esco-
ger menos de veinte funcionarios.?

Nos parecen més acertadas las opinio-
nes del vicepresidente, Humberto de la Ca-
lle,quien enrespuesta al expresidente Lopez
senalé:

Algunos creen que los nuevos mecanis-
mos, como el referendo, la revocatoria, la
consulta, son instrumentos destinados a
disolver los partidos. Nada mds falso. Los
partidos contempordneos no pueden ser
estructuras cerradas que impulsan e impo-
nen ideas en un intento de homogenei-
zacion de la sociedad. Al contrario, son
puntos de encuentro del pluralismo. La
llamada institucionalizacion de los parti-
dos no puede ya ser el intento de crear

3. Alfonso Lépez Michelsen, "Validez de Nifez ante
la Carta del 91. Consideraciones sobre el Regenerador”, en
Lecturas Dominicales de El Tiempo, Santafé de Bogot4,
octubre 16 de 1994, p. 4.
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El hecho mds destacado por
la gran prensa de las eleccio-
nes del pasado 30 de octubre
lo constituye el triunfo de los
candidatos civicos e indepen-
dientes. Este triunfo ha sido
calificado como “fenémeno”,
“triunfo sorpresivo”, etc. Un
segundo calificativo que se ha
dado a esta realidad es que
triunfaron candidatos
“apoliticos” o “candidatos
contra los politicos”. Una
tercera caracteristica que se
pretende encontrar en estas
campaiias es que los resulta-
dos electorales fueron
respuestas mds o menos
espontdneas de los ciudada-
nos cansados con la politique-
ria tradicional. Y una iiltima
€s que es una respuesta
desesperada de la sociedad
contra la corrupcién lo que
llevaria a buscar salvadores
por fuera de los partidos y de
quienes han dominado la
politica en estas ciudades.

estructuras para monopolizar y dispensar
elpoder... Aunque estd de modadecir que la
ultima consulta, la de alcaldias fue un
fracaso, pienso todo lo contrario. Es claro
que se podrd abaratar en el futuro mediante
simples mecanismos operativos de la Regis-
traduria. Quizd también serd deseable una
mayor participacion. Pero no es poca cosa
que 90.000 electores libres en Bogotd, sin
caciques, ni auxilios, ni papayeras, ni pu-
blicidad, hayan acudido en un dia frio,
tanto en lo electoral como en lo meteorolo-
gico, aescogerenunactodeplenaindepen-
dencia, su candidato alaalcaldia. Ninguna
de las deficiencias acallard el hecho indiscu-
tible de que esto es mucho mejor que un
candidato escogido a dedo, o la propuesta
paleolitica de formar un frente nacional
para escoger supuestamente un ciudadano
de campanillas frente a la irrupcion de un
filésofo independiente.*

Quizés el hecho politico, que comenta-
remos mds adelante en detalle, representado
enlaeleccién de un significativo nimero de
alcaldes de los movimientos civicos y de
sectores independientes en las principales
ciudades del pais, obligue a los partidos
tradicionales a abrirse a la expresion de sus
bases, legislando sobre las consultas inter-
nas para presentar candidatos comprome-
tidos con esas estructuras partidarias. Esto
es lo que no observa el expresidente Lépez.
No hay partidos porque la gente no encuen-
tra mecanismos institucionales que les per-
mita expresar sus intereses dentro de ellos,
postularse para ocupar ciertos cargos ptibli-
cos, poder participar en la definicién de los
programas y en la vida interna de estas
organizaciones. Esto es lo que estd recla-
mando el pais y esto es lo que reclaman los
movimientos sociales modernos aqui y en
Italia, Espaiia y Estados Unidos, como tam-
bién en Alemania y atn en las recientes
democracias del Este de Europa.

Precisamente la organizacién politica
del siglo XXI tiene que ser pensada con
relacién a mecanismos cada vez mds fluidos
de expresion de los intereses diversos en la
sociedad. El reto de estas organizaciones es
encontrar estructuras lo suficientemente
flexibles que les permitan hacer suyos inte-
reses planteados desde los movimientos
sociales, por ejemplo, mujeres, negros,

étnias, homosexuales, comunidades loca-
les, etc., y al mismo tiempo encontrar for-
mas de representacion de los intereses na-
cionales que, por supuesto, seguirdn exis-
tiendo, ain en medio de la internacio-
nalizacién y globalizacién de la economia
mundial. Eneste escenario deben responder
los partidos y las cambiantes formas de
organizacion de la sociedad.

En Colombialoque viene sucediendoes
precisamente la apropiacién lenta —atin con
debilidades como las elevadas tasas de
abstencién—del conjunto de instrumentos y
mecanismos disefiados en la reforma
descentralista inaugurada en el pais desde
los afios 80. Ayer criticamos las voces del
pesimismo que no entendian que los proce-
sos sociales —y la descentralizacién es uno
de ellos— son necesariamente lentos en su
asimilacién y mucho mds en la decision de
las voluntades para actuar. Estas voces y
estos analistas querian que los viejos vicios
de la politica y del centralismo cesaran o
fueran derrotados en la primera eleccion de
alcaldes en 1988. Hoy criticamos a quienes
creen que las nuevas realidades politicas
—entre las cuales una muy importante es la
elecci6n de unaserie de candidatos indepen-
dientes a las alcaldias de las principales
ciudades del pais—van a contribuir a desatar
la crisis y el descuadernamiento de las ins-
tituciones. Por el contrario, esto era lo que
buscaba la reforma iniciada en 1983 en el
gobierno de Belisario Betancur y fue lo que
quiso la Constituyente de 1991 realizadaen
laadministracién de César Gaviria. El obje-
tivo es la modernizacién de la sociedad
politica, la construccién de una nueva clase
politica de cara a los intereses nacionales y
profundamente compenetrada con ladefen-
sa del interés piblico. Y la formacién de
esta nueva clase politica a la altura de los
tiempos modernos y atin posmodernos que
vive el pais serd lenta y seguramente se
realizard en medio de la controversia y la
confrontacién que esperamos sea civilista.
Esta es precisamente la contribucién.

4. Humberto de la Calle, “'Respuesta al expresidente
Lépez. La Carta del 91. Instrumento Contempordneo”, en
Lecturas Dominicales de El Tiempo, Santafé de Bogotd,
noviembre 13 de 1994, p. 9.
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Cuadro No. 2

Eleccién popular de alcaldes 1994
Resultados por partidos y movimientos

Partido Partido Unién
Departamento Liberal Conservador Coaliciones Otros Patriotica  Total
AMAZONAS - 2 - - - 2
ANTIOQUIA 56 33 5 25 2 121
ARAUCA 5 1 - - 1 7
ATLANTICO 17 3 - 3 - 23
BOLIVAR 13 10 3 2 - 28
BOYACA 43 65 1 13 - 122
CALDAS 9 12 2 2 - 25
CAQUETA 7 5 - 1 2 15
CASANARE 17 - - - - 17
CAUCA 23 6 2 7 - 38
CESAR 17 3 - 3 - 23
CORDOBA 17 6 - 3 - 26
CUNDINAMARCA 53 34 24 1 113
CHOCO 14 3 - 3 - 20
GUAINIA - - - 1 - 1
GUAIJIRA 6 2 - 2 - 10
GUAVIARE 2 1 - - 1 4
HUILA 16 18 1 2 - 37
MAGDALENA 16 4 1 - - 21
META 13 10 - 3 2 28
NARINO 17 24 3 18 - 62
NORTE SANTANDER 10 29 - 1 - 40
PUTUMAYO 5 6 - 2 - 13
QUINDIO 7 4 - 1 - 12
RISARALDA 7 6 1 - - 14
SANTANDER 38 36 3 9 - 86
SUCRE 17 6 - 1 - 24
TOLIMA 22 10 4 10 - 46
VALLE 18 20 1 3 - 42
VAUPES 2 1 - - - 3
VICHADA 3 - - - - 3
TOTAL 490 360 28 139 9 1.026

Fuente: Registradurfa Nacional del Estado Civil, Boletin No. 09 31 de octubre de 1994.

La marcha de la renovacion
politica: el triunfo de los
candidatos civicos

1 hecho més destacado porla gran
prensade las elecciones del pasa-
do 30 de octubre lo constituye el
triunfo de los candidatos civicos
eindependientes. Este triunfo ha sido califi-

LE I

cado como “fenémeno”, “triunfo sorpre-
sivo”, etc. Un segundo calificativo que se
ha dado a esta realidad es que triunfaron
candidatos “apoliticos” o “candidatos con-
tra los politicos™. Una tercera caracteristica
que se pretende encontrar en estas campa-
fias es que los resultados electorales fueron
respuestas mds o menos espontdneas de los
ciudadanos cansados con la politiqueria
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El triunfo de los civicos o
independientes en una ciudad
como Bogotd no puede ser
calificada como sorpresiva.
En esta ciudad hay una
expresién de opinién piiblica
independiente, que se ha
expresado a lo largo de las
tiltimas décadas: allf gané o
estuvo muy cerca de ganar la
ANAPO del general Rojas en
los aiios 60 y 70; allf se formé
y en buena parte se nutrié el
Nuevo Liberalismo como
tendencia renovadora en el
seno del Partido Liberal; allf
también tuvo la AD-M19 la
mayor votacién en las
elecciones de 1990. En una
palabra, en esta ciudad se han
perfilado movimientos de
opinién modernizantes que
encontraron en Antanas
Mockus una alternativa
fresca, flexible y moderna.

tradicional. Y una tltima es que es una res-
puesta desesperada de la sociedad contra la
corrupcién loque llevarfa abuscar salvado-
res por fuera de los partidos y de quienes
han dominado la politica en estas ciudades.
Lo primero a observar es que no es nada
nuevo lo del triunfo de candidatos civicos
en las elecciones municipales. En 1988 ya
habian triunfado en 101 alcaldias y en 1992
lo habian hecho en 301 municipios del pafs.
Ni siquiera es nuevo que hayan ganado en
grandes ciudades, pues el sacerdote Bernar-
do Hoyos fue elegido como alcalde de
Barranquilla en 1992, en representacién de
sectores independientes. Lo nuevo quizds
es que los civicos e independientes hayan
ganado en la capital de la Repiiblica y que
también lo hayan hecho en Barranquilla
—porsegunda vez—, Ciicuta, Pasto, Monterfa,
Sogamoso, Riohacha, La Dorada, es decir,
en ciudades importantes del pafs. Tradicio-
nalmente los otros, civicos o independien-
tes han ganado en poblaciones intermedias
y pequeiias. El fenémeno es que estos triun-
fos que estaban circunscritos a los munici-
pios periféricos, ocurran en grandes ciuda-
des y que hoy sean visibles para toda la
sociedad, en razén de la importancia que
tienen las alcaldias que acaban de ganar.
Las tendencias de renovacién politica se
han presentado también alrededor de las
coaliciones que han sido un fenémeno cons-
tante a partir de la eleccién de los alcaldes
desde el afio de 1988. Las coaliciones elec-
torales han mantenido su participacién en
términos porcentuales. Generalmente las
coaliciones han respondido en Colombia a
varios fendmenos que es preciso examinar
endetalle. En primer lugar, se presentan por
lo regular en municipios en'fes que hay una
dominacién electoral muy fuerte por parte
de una corriente politicao de un jefe politico
regional. En estas circunstancias se apela al
realismo: grupos politicos de diversas ideo-
logfas llegan por lo regular a un acuerdo
programadtico, se ponen de acuerdo en un
candidato tnico. El candidato generalmen-
te es una persona independiente, con una
imagen consolidada en el municipio y con
trayectoriade liderazgo propio. Estas admi-
nistraciones no siempre han sido exitosas,
pero, por lo regular, han logrado procesos
de transformacion de las costumbres politi-

cas y atin han logrado cambios significati-
vos en el plano administrativo y de partici-
pacién ciudadana.

Estas coaliciones han sido importantes
en las ciudades intermedias. También hay
coaliciones para mantener el predominio de
las corrientes tradicionales, este ha sido el
caso de Cartagena, en donde una coalicién
mayoritaria de concejales de la ciudad gané
la alcaldia en las tres elecciones. Por esto
cada una de ellas debera ser examinada en
particular. Las coaliciones siempre han gana-
do en més de 20 municipios y es importante
su pesoen algunas capitales de departamen-
to,comoenel casode Bucaramangaoenlas
tiltimas elecciones en Cali.

. Quiénes son los otros?

a corriente mds importante de la

renovacién politica estd concen-

trada —como ya lo indicamos—

alrededor de los llamados otros
que en 1994 ganaron en 139 municipios del
pais. En esta clasificacién de otros pode-
mos distinguir tres tendencias claras.

La primera estd conformada por alcaldes
liberales y conservadores, que se denomi-
nan civicos con el fin de dar una mayor
proyeccién y amplitud a sus candidaturas.
Este hecho, de esconder bajo la denomina-
cién de civicos, candidaturas de partido,
muestra la conciencia que hay en varios
sectores tradicionales sobre el desgaste de
las maquinarias electorales y la necesidad
que tienen de dar una imagen amplia. Estos
otros son tradicionales. Sus candidatos fue-
ron nominados por directorios y lo tinico
que cambiaron fue la etiqueta de su produc-
to.

Un segundo grupo de los orros estd
constituido por movimientos civicos, pro-
ducto de coaliciones entre movimientos so-
ciales de base popular y fracciones politi-
cas, sean éstas tradicionales o de izquierda.
En algunas de estas coaliciones el alcalde
pertenece amovimientos populares; en otras,
el alcalde estd afiliado al Partido Liberal,
Conservador, Unién Patri6tica o Nuevo
Liberalismo. A estas coaliciones se llega
regularmente a través de varias vias: unidad
de todos contra el gamonal tradicional que
domina la politica o adhesiones de conve-
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niencia por el arraigo de uno de los candida-
tos en la vida municipal.

Un tercer grupo de los denominados
otros estd conformado por alcaldes
nominados directamente por movimientos
civico-populares que no hicieron coalicio-
nes para obtener su triunfo en el municipio.
Justamente una caracteristica nueva en es-
tas elecciones es que esta tiltima tendencia
sali6 fortalecida, sobre todo en las alcaldias
de las grandes ciudades. Pero también salie-
ron fortalecidas las coaliciones que ganaron
varias alcaldias de importancia como la de
Cali, Manizales, Ibagué, Yumbo, Apartad6,
etcétera.

La lectura debe complejizarse pues, de
hecho, enlos propios listados de 1a Registra-
durfa no aparecen con claridad realidades
que van mds alld de sus propias clasificacio-
nes.

Asi pues, el triunfo de los civicos o inde-
pendientes en una ciudad como Bogotd no
puede ser calificada como sorpresiva. En
esta ciudad hay una expresién de opinién
publicaindependiente, que se ha expresado
a lo largo de las ultimas décadas: allf gan6
o estuvo muy cerca de ganar la ANAPO del
general Rojas en los afios 60 y 70; alli se

El fenémeno politico deAntanas
™ Mockus puede significar el inicio
de una verdadera renovacién de
las costumbres y el accionar poli-
tico.

form6 y en buena parte se nutrié el Nuevo
Liberalismo como tendencia renovadora en el
seno del Partido Liberal; alli también tuvo la
AD-M19 la mayor votacién en las elecciones
de 1990. En una palabra, en esta ciudad se han
perfilado movimientos de opinién moder-
nizantes que encontraron en Antanas Mockus
una alternativa fresca, flexible y moderna. Y
precisamente el fené6meno de Mockus permite
afirmar con mayor certeza que esa opinién
existe y que en un evento electoral como el del
pasado 30 de octubre se sintié convocada para
la realizacién de un gran cambio, o por lo
menos para intentarlo. Es responsabilidad de
Antanas Mockus en Bogotd como de los demds
alcaldes independientes en las otras grandes
ciudades del pafs, mostrar que se puede hacer
politica sin chequeras millonarias, con pro-
puestas, conalternativas frente a los problemas
y hablando un lenguaje serio, sin mentiras ni
demagogia. Elreto ahoraes que se muestre que
hay también ideas y equipos para gobernar.
Una segunda gran equivocacién de los me-
dios masivos es calificaralos candidatos gana-
dores como apoliticos o presentarlos como
enemigos de la politica. Por el contrario, lo que
quieren demostrar los civicos e independientes
es que es posible practicar y hacer otro tipo de
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segtin susdeclaraciones, sean
defensores de la Nueva Car-
ta.

Los triunfos recientes no
son salidas espontdneas ni
desesperadas de una socie-
dad civil sin alternativas. Por
el contrario, son salidas de la
sociedad civil que busca una
reestructuracién y reconstruc-
cién de la sociedad politica
en un sentido democrético.
Quizd tengan razoén los gran-

des medios en que son, como
expres6 Humberto de la Ca-
lle, una “palmada en la cara
de los partidos™ tradicionales

y un rechazo a la corrupcion,
estoes, ala privatizacién que
ellos han hecho del poco Es-
tado que tenemos. El tiempo
dird si esta luz de esperanza
se convierte en una vigorosa
llama que contribuya al cam-
bio y alademocratizacion de
liberales, conservadores, iz-

Mauricio Sufrez, Fotomontaje

politica. Esta refundacion de la politica
tiene elementos comunes para estos candi-
datos: se buscan mecanismos de participa-
ci6n de la gente, se procura establecer un
proceso mds horizontal con ella sin caer en
el populismo, pero también se apela a la
franqueza: “debemos pagarlasobretasaala
gasolina” —dicho antes de laeleccién-o “el
alcalde Castro mostré6 el camino”, refirién-
dose ala reforma fiscal que en Bogotd puso
en marcha el alcalde saliente. Ellos quieren
—con diferentes niveles de elaboracién, por
supuesto—mostrar que la politica es posible
sin necesidad de recurrir a la compra de
votos, a los sancochos y el aguardiente, sin
el ofrecimiento de puestos, esto es, que es
posible una politica mds moderna, mds lla-
na, en una palabra, una politicademocritica
como la que prescribe la Constitucién de
1991. Porello noes gratuito que todosellos,

quierda y demds.
Colofén

on muy graves las
recientes declaracio-
nes del Ministro de
la DefensaNacional,
Fernando Botero Zea, quien hace ecode una
“investigacién” de la DIJIN sobre nexos
entre los alcaldes elegidos y las guerrillas
y/o el narcotrifico. Nos parece grave por-
que si existen las pruebas debieron haberse
entregado a la justicia y concretamente a la
Fiscalia, y sino existen —como estamos casi
seguros— no debié mencionarse la exis-
tencia de dicho documento. También aqui
la gran prensa vuelve a servir de caja de
resonancia a acusaciones que aparecen sin
fundamento. Seria bueno que el gobierno,
en cabeza del Presidente de la Reptiblica,
desautorizara al Ministro de la Defensa,
antes que se presenten hechos lamentables.
Es lo que queremos todos los que trabaja-
mos por la democracia, la convivenciay la
modernidad en Colombia@®
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Cuadro No. 3
Coaliciones - Eleccion popular de alcaldes 1994
Total
Departamento Municipio Candidato Votacién Votacién

ANTIOQUIA Apartad6 Gloria Isabel Cuartas 6.194 7.335
Concepcién Oscar Alfonso Sudrez S. 1.019 2.047

Armenia Ivan Dario Quiceno 694 1.413

Envigado José Ignacio Mesa B. 33.646 40.741

San Jerénimo José Fernando Sudrez O. 2.537 4.421

BOLIVAR Marfa La Baja Alvaro José Castro B. 5.496 11.949
Morales Jayson Zayas P. 3.566 4.245

Talaigua Nuevo Alexy de la Pefia Morales 2.811 6.294

BOYACA Almeida Jaime Ramén Castafieda V. 608 921
CALDAS Manizales Mauricio Arias Arango 45.399 77.187
Chinchiné Jorge Alberto Herndndez 8.150 14.504

CAUCA Mercaderes Anibal Melo Martinez 2.566 5.380
Patia Herndn Marino Rendé6n R. 2.536 6.758

CUNDINAMARCA La Calera Luis Alejandro Tovar A. 2.741 4.494
HUILA Yaguara Luis Emesto Ortiz C. 1.076 2.579
MAGDALENA Pueblo Viejo Felipe Ariza Rodriguez 2.012 6.396
NARINO La Florida Ivén Jests Gustin S. 2.188 4.265
Linares Jestis Betancur S. 1.982 3411

Tuquerres Héctor Emesto Oviedo R. 5.946 11.621

SANTANDER Lebrija Humberto Herrera Mendoza 5.148 8.265
Santa Helena del Opén Telésforo Meneses Olarte 729 1.477

Zapatoca César Augusto Sudrez 1.924 3.528

TOLIMA Ibagué Alvaro Ramirez Gémez 48.035 76.702
Natagaima Miguel Ariel Gonzélez 2.892 6.569

Purificacion Ricardo Guarnizo Morales 4.658 8.978

Roncesvalles José Abel Jiménez 990 1.898

VALLE Yumbo Carlos Alberto Moreno 11.502 19.404
TOTAL 207.045 342.782

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil, Boletin No. 09, octubre 31 de 1994,
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Cuadro No. 4
Unién Patriética
Total
Departamento Municipio Movimiento Nombre Votacion Votacion
ANTIOQUIA Murindé Unién Patriética Abraham Ledesma Hurtado 278 582
Mutat4 Uni6n Patridtica Luis Elf Renterfa Cafién 872 1.479
ARAUCA Fortul Uni6n Patridtica Gilberto Guzmén Diaz 2.113 4.092
CAQUETA Cartagena del Chair Uni6n Patridtica Gustavo Burbano 628 1.908
La Montaiita Unién Patriética Eduardo Viuche 2.093 3.258
CUNDINAMARCA Cabrera Unién Patriética Josue Ancizar Cruz Villa 687 1.288
Viotd Partido Comunista Manuel Salvador Molina 2.581 4,957
GUAVIARE Calamar Uni6n Patriética Roberto Castro Barrios 588 1.020
META El Castillo Unién Patridtica Jorge Enrique Tenorio 711 1.500
Uribe Unién Patriética Jaime Pineda C. 696 1.101
TOTAL 11.247 21.185
Fuente: Registradurfa Nacional del Estado Civil, Boletin No. 09, octubre 31 de 1994,
Cuadro No. 5
Votacion en las diez grandes ciudades del pais
Votos Votos Votacién Votacién Potencial
Ciudad en Blanco Nulos Alcalde Concejo Electoral
SANTAFE DE BOGOTA  20.716 28.019 791.174 733.365 2'652.012
CALI 215.964 186.058 83.053
MEDELLIN 181.800
BARRANQUILLA 228.397 232.867 582.442
CARTAGENA 149.439 151.748 344,253
BUCARAMANGA 116.351
CUCUTA 118.797
PEREIRA 78.427
IBAGUE 76.702 75.416 183.801
MANIZALES 77.187 76.671 203.143
PASTO 75.102 72.822 143.921

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil, Boletin No. 09, octubre 31 de 1994.
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San Martin en Bogotd y envie la copia con
los siguientes datos: nombre, cédula
o NIT, direccién, teléfono, ciudad.

3.500.00
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22.000.00

15.000.00
22.000.00
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Nuestros intereses
entran
en este cuadro.

Pero mucho mas
en eéste.

Los intereses de la FUNDACION
SOCIAL y sus Empresas van mucho
mas alla del tradicional cuadro de
utilidades. Porque destinan la
totalidad de sus recursos a mejorar el
nivel y calidad de vida de los mas
pobres de Colombia.

FUNDACION
SOCIAL

y sus Empresas.

Ganancias utiles
para los mas pobres.






