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RESUMEN:

Este articulo ofrece un balance inicial del
impacto que sobre las pricticas politicas y
de gestion local tuvieron las primeras admi-
nistraciones municipales surgidas del Movi-

miento Civico, en Barranquilla, Colombia.
En particular se consideran los procesos de -
democratizacién, participacion ciudadana y Y
modernizacién estatal, en relacién con la
gobernabilidad a nivel local. El texto con-

tribuye a la discusién sobre los factores de.

gobernabilidad, y muestra que el juego de
alianzas y acuerdos con las distintas fuerzas

politicas puede ser mds importante para la -

gobernabilidad que la eficiencia o la racio-
nalidad administrativa.

ABSTRACT

~ This article analyzes the 1mpact on local
- government practices that the first two Ci-

vic Movements to be elected to the city ad-
ministration in Barranquilla, Colombia, have
had. Specifically, policies and initiativ 1
lated to democratizing decision-making,
promoting citizen participation and moder-
nizing the State are analyzed in relation to
the issue of governability at the local level.
The case study contributes to the debate on
factors of governability and shows that ga-
mes of alliance between distinct political
forces may be more important to governa-
bility than efficiency or administrative ra-
tionality. ,




Presentaciéon

ste articulo sintetiza, para el caso co-
lombiano, los resultados de una inves-
tigacién comparativa binacional, titulada
Gobernabilidad y gestién local en México y
Colombia, desarrollada durante 1997, en el
marco de la cuarta etapa de trabajo de la
Global Urban Research Iniciative (GURI),
una red internacional de investigacién so-
cial sobre temas urbanos!.
El objetivo general del proyecto binacional
fue «analizar, de manera comparativa, la ges-
tién local en diferentes ciudades o munici-
pios de México y Colombia, tomando como
¢je de andlisis la relacién entre gobernantes
y gobernados, en contextos juridico-insti-
tucionales y politicos distintos que, sin em-
bargo, tienen como elemento comin la
existencia de cambios politicos que se acom-
pafan de intentos de realizar transformacio-
nes mds 0 menos sustantivas en la gestién
local». (Schteingart, 1996: 1). En México
se seleccionaron las ciudades de Tijuana, en
el estado de Baja California, Cérdoba, en el
estado de Veracruz, y Nezahualcéyotl, en el
estado de México y perteneciente también a
la zona metropolitana de Ciudad de Méxi-
co. En Colombia se escogié la ciudad de
Barranquilla, teniendo en cuenta tanto la
importancia de este centro urbano como el
interés que han suscitado en Colombia las
experiencias de las dltimas administraciones
distritales, bajo el mando de un movimien-
to civico.
La pregunta central del estudio para el caso
colombiano fue éen qué medida las dos tlti-
mas administraciones de Barranquilla han

logrado democratizar las relaciones entre el
Estado y la sociedad civil y hacer mds efi-
ciente el aparato de gobierno local? Se plan-
ted, entonces, realizar una evaluacién
participativa’ de la gestién realizada por los
alcaldes populares Bernardo Hoyos (1992-
1994) y Edgar Georges (1995-1997)3, con
especial énfasis en los cambios ocurridos en
las relaciones entre gobernantes y goberna-
dos, y en la estructura y funcionamiento del
gobierno local.

Aunque el proyecto abord$ detalladamente
temas tales como el contexto nacional que
propicio este tipo de experiencias, las carac-
teristicas socio-econémicas de la ciudad, los
procesos politicos recientes y la gestién ur-
bana de los dos alcaldes estudiados, el pre-
sente articulo se limita a presentar el enfoque
tedrico asumido en torno al tema de la go-
bernabilidad local, asi como una sintesis de
las conclusiones centrales del estudio para
el caso de Barranquilla.

Gobernabilidad local:
enfoque tedrico general

El concepto de gobernabilidad no deja de
ser bastante ambiguo y problemdtico. En su
formulacion original, la cuestién fue plan-
teada en términos del andlisis de las condi-
ciones 6ptimas de gobernabilidad, entendi-
das como el equilibrio entre las demandas
sociales y politicas al gobierno y su capaci-
dad de atenderlas. (Huntington, 1968) Se-
gun esta concepcién, un exceso de deman-
das que rebasara la capacidad de respuesta
del gobierno conduciria a una «crisis de go-
bernabilidad». Tales situaciones de ingober-

! El proyecto binacional
Sfue coordinado por ln
profesora Martha
Schteingart de El
Colegrio de México y, & su
vez, se avticuld con
estudios similares en
varios paises de Asia,
Afvica’y América
Latina, bajo In
coordinacion general del
Centre for Urban and
Community Studies de
ln Universidad de
Toronto y con el apoyo
Sfinanciero de ln
Fundacion Ford.

2 Ademdis del tradicional
andlisis documental y In
vevision de archivos de
prensa, la metodologin
utilizada incluyd ln
vealizacion de una sevie
de entrevistas a
informantes clave de las
dos administraciones
distritales estudiadas y a
representantes de ONG,
organizaciones sociales,
Jremios y entidades
académicas involucradas,
de una u otra forma, en
esta expeviencia de
gestion local; asi mismo,
se vealizavon veuniones
con dos grupos focales,
uno conformado por los
expertos de ln
Universidad del Norte,
de otras instituciones
académicas y de ONG, y
otvo, por lideres de I
Escueln de Formacion
para la Democracia, que
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nabilidad se presentarian especialmente en
paises en vias de desarrollo caracterizados
por la debilidad de sus sistemas politicos.
Posteriormente, en un andlisis de la crisis de
gobernabilidad en las democracias consoli-
dadas, Crozier, Huntington y Watanuki
(1975, citado por Diniz, 1995: 5) senala-
ron que el funcionamiento adecuado de los
sistemas politicos resulta del equilibrio en-
tre las instituciones de #put, responsables
de articular los diferentes intereses sociales,
y las instituciones de output, encargadas de
formular e implementar politicas.

Desde esta perspectiva, Ja democracia apa-
recfa como un foco permanente de inesta-
bilidad politica. Asi, la gobernabilidad
resultaba opuesta a la democracia en la me-
dida en que los «excesos» democraticos, ex-
presados en altos niveles de participacién y
demanda de la poblacién, podrian poner en
riesgo la capacidad de gobierno. El gjercicio
de los derechos democriticos de organiza-
cién y movilizacién constituian una fuente
potencial de desestabilizacién politica. Como
salida se proponfa, entonces, la contencion
de las demandas sociales y el reforzamiento
de la autoridad estatal. De aqui a la abierta
justificacién de los regimenes autoritarios no
habia mas que un paso.

Este enfoque neoconservador sobre el tema
de la gobernabilidad ha sido fuertemente
rechazado por la gran mayoria de los analis-
tas politicos y sociales en América Latina y,
particularmente, por los investigadores ur-
banos participantes en la red GURI. Al res-
pecto parece haber un consenso en el sentido
de que gobernabilidad y democracia no pue-
den tomarse como fenémenos politicos

mutuamente excluyentes, sino todo lo con-
trario. En lugar de una disyuntiva u oposi-
cién entre ellos, lo que debe existir es una
necesaria complementariedad. Para enfati-
zar esta relacidn se acufi6 el término gober-
nabilidad democrdtica.

En general, las investigaciones realizadas por
los miembros de la red GURI en Latino-
américa han tomado como punto de parti-
da esta acepcion progresista de la nocion de
gobernabilidad, que hace referencia no sélo
a la institucionalidad estatal sino también a
las relaciones entre el Estado y la sociedad
civil. Para todos los efectos, se toma como
una relacién positiva entre gobernantes y
gobernados, en el marco de un sistema po-
litico democritico (Schteingart y Duhau,
1995).

Asi concebida, «la gobernabilidad no se re-
laciona solamente con la estabilidad politica
del sistema. También aborda procesos de
cambio social y de control de la economia,
que deben estar enmarcados en un proceso
democratizador que le permita a la mayoria
de la poblacién participar en los beneficios
resultantes de esos procesos. Si bien las trans-
formaciones politicas y los cambios econd-
micos y sociales no siempre responden a
una misma légica y al mismo ritmo tem-
poral, si deben estar orientadas por un mis-
mo proyecto politico comun». (Ungar,
1994: 7)

Por otra parte, a principios de la década de
los noventa, el Banco Mundial introdujo en
el debate internacional el concepto de go-
bernance’, que algunos han traducido como
‘gobernanza’ (Rodriguez y Winchester,
1995). En este caso, la preocupacion se cen-



traba principalmente en el problema de la
eficacia del Estado, entendida como la for-
ma en que éste debe aplicar los recursos de
que dispone para las tareas del desarrollo.
En términos del Banco Mundial, el concep-
to de gobernanza se refiere a «la manera en
que se ejerce el poder en el manejo de los
recursos econémicos y sociales para el desa-
rrollo» (Word Bank, 1993).

Pero esta concepcién de la gobernanza no
se limita s6lo a los aspectos econémicos de
la accién del Estado; también considera sus
dimensiones politicas y sociales. Por ello, en
la definiciéon del Banco Mundial se pueden
identificar «tres distintos aspectos de la go-
bernanza: la forma del régimen politico, el
proceso por el cual se ejerce el poder en el
manejo de los recursos econémicos y socia-
les para el desarrollo y la capacidad de los
gobiernos para disefar, formular e imple-
mentar politicas». (Rodriguez y Winches-
ter, 1995: 27).

Sobre tales bases, ripidamente el concepto
degobernance se asoci6 con la nocién degood
Jovernment, o buen gobierno, que empezd
a ser usada con bastante frecuencia en los
discursos de algunos politicos en América
Latina y, particularmente, en Colombia. Este
nuevo concepto tiene un sentido mds nor-
mativo, y con €| se pretende promover el
buen desempefio de los gobiernos en térmi-
nos de libertad, equidad, pluralismo y
derechos humanos, y, sobre todo, eficien-
cia. Por esta via se llegd también a estable-
cer una asociacién entre capacidad
gubernamental y democracia politica. «El
presupuesto es la existencia de una estre-
cha relacién entre el régimen democritico y

las condiciones que garanticen la buena go-
bernanza» (Diniz, 1995: 12) o el buen go-
bierno.

Como puede apreciarse, debido a los conte-
nidos tan similares atribuidos a los dos con-
ceptos en la literatura internacional, tiende
a presentarse una confusién entre goberna-
bilidad y gobernanza. «Tal superposicion es
fruto de la imprecisién conceptual que ha
caracterizado la produccién en esta drea»
(Diniz, 1995: 11). Asi ha sucedido en el
curso de las dltimas etapas de trabajo de la
Red GURI, donde, aunque el tema ha sido
ampliamente debatido, no se logra aun un
acuerdo sobre las dos categorias en cuestion.
Al respecto Schteingart y Duhau (1995: 53)
seflalan también que «las referencias a la
gobernabilidad [y a la gobernanza] mues-
tran frecuentemente conceptualizaciones
POCO rigurosas».

A pesar de esta situacion, es posible estable-
cer algunas distinciones tedricas importan-
tes entre los dos conceptos en juego y dar a
cada uno significados mds precisos. Siguien-
do a Eli Diniz (1995: 12), «cabe mantener
la referencia a gobernabilidad para caracte-
rizar las condiciones sistémicas mds genera-
les sobre las cuales se da el ejercicio del po-
der en una determinada sociedad. Por otro
lado, para analizar cuestiones ligadas a la ca-
pacidad de accién del Estado en la imple-
mentacion de las politicas publicas y en la con-
secucién de las metas colectivas, parece mads
apropiado utilizar el término gobernanza».
En otras palabras, se puede utilizar el térmi-
no gobernabilidad para referirse al conjun-
to de relaciones entre el Estado y la sociedad
civil que facilita el ejercicio del poder, y el de
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gobernanza para analizar la capacidad del
propio gobierno para ejercer su autoridad y
cumplir sus funciones. Los dos conceptos
hacen referencia al mismo objeto de estu-
dio, pero desde dos perspectivas diferentes:
desde el enfoque de la gobernabilidad se
consideran las distintas formas de relacién
del gobierno con otros actores politicos y
sociales; desde el punto de vista de la gober-
nanza interesa ver la propia capacidad del
gobierno para formular y aplicar sus politi-
cas. De manera mds sencilla, se podria decir
que la gobernabilidad considera las condi-
ciones externas del ejercicio del gobierno en
el contexto de un sistema politico democr3-
tico, mientras la gobernanza considera las
internas.

Obviamente, ni gobernabilidad ni gobernan-
za son conceptos simples. Para ambos es
posible senalar un conjunto de dimensiones
0 aspectos particulares que, en su conjunto,
pueden resultar relativamente complejos.
Asi, por ejemplo, para Elizabeth Ungar
(1993: 11-12), la gobernabilidad compren-
de muiltiples elementos: el funcionamiento
democritico del sistema politico, la legiti-
midad y representatividad del gobierno, su
aceptacion por parte de la poblacién, su ca-
pacidad de controlar situaciones conflictivas
y un alto nivel de participacién ciudadana
en la gestién gubernativa. Por su parte, Eli
Diniz (1995: 13) plantea que la gobernan-
za se refiere a tres dimensiones esenciales del
gobierno: la capacidad de comando y direc-
cién del Estado y la sociedad, la capacidad
de coordinacidn e integracién entre sus di-
ferentes dreas, y la capacidad de implemen-
tacion de sus decisiones politicas.

Estas distinciones tedricas entre gobernabi-
lidad y gobernanza todavia estn lejos de ser
de uso corriente en el discurso académico y,
mds ain, en el debate pablico en América
Latina. En ambos campos prevalece hasta
ahora la confusién entre las dos nociones,
que, generalmente, se incluyen en el térmi-
no de gobernabilidad. En el caso concreto
de Colombia, esta palabra se ha difundido
ampliamente durante los tltimos afios, y se
usa para traducir tanto el concepto de gover-
nability como el de governance.

Sin embargo, aunque sélo se utilice el tér-
mino gobernabilidad, en la prictica se man-
tiene con las dos diferentes acepciones,
correspondientes a los dos conceptos origi-
nales en inglés. Asi se ha llegado a concluir
que la gobernabilidad se refiere a «la necesi-
dad de lograr una combinacién éptima de
elementos democriticos y de eficiencia ad-
ministrativa en la actividad gubernamental,
a fin de lograr la estabilidad y la legitimidad
del régimen politico» (Orjuela, 1993: 106).
Sobre esta interpretacién del concepto de
gobernabilidad existe précticamente un con-
senso en Colombia, tanto a nivel de los an4-
lisis académicos como del discurso politico.
En sintesis, el concepto de gobernabilidad,
al incluir también la nocién de gobernanza,
se refiere tanto a las relaciones entre el Esta-
do y la sociedad civil como a los problemas
relativos a la eficacia y eficiencia de la ac-
cién gubernamental para promover el desa-
rrollo econémico y social en un marco
democritico. Gobernabilidad es el término
que se usa actualmente en Colombia al refe-
rirse a la capacidad del gobierno para ejer-
cer la autoridad de una manera que responda



a la vez a los criterios de democracia y efi-
ciencia. Consecuentemente, éste es el senti-
do con el que empleamos el concepto en esta
investigacion.

Todas estas cuestiones se han planteado, en
principio, con relacién al gobierno central.
Sin embargo, son igualmente pertinentes en
el andlisis de los gobiernos locales que, en la
coyuntura actual de América Latina y par-
ticularmente de Colombia, han pasado a ju-
gar un papel determinante en los procesos
de democratizacién y modernizacién del
Estado.

Conclusiones sobre el caso
de Barranquilla

El escenario local

Ademds del proceso de descentralizacion,
que propici6 la entrada a escenarios politi-
cos locales de actores diferentes a los prove-
nientes de los partidos tradicionales, en
Barranquilla se evidenciaban variadas con-
diciones para la aparicién de un movimien-
to civico de las caracteristicas del estudiado.
En primer término, la ciudad habia vivido
una crisis economica de larga duracion (des-
de los afos treinta hasta el presente, y con
s6lo una breve pausa de apogeo comercial
en los cincuenta), caracterizada por la pér-
dida de su papel como puerto y del dina-
mismo industrial mostrado hasta los afios
veinte, todo lo cual se reflejo en problemas
de desempleo y pobreza*; en segundo tér-
mino, esta situacion se vio acompafiada de
un proceso de crecimiento demografico ace-
lerado que configuré una ciudad segregada,

con una estructura espacial muy marcada
entre un norte de los ricos y un sur de los
pobres; finalmente, se presenté la pérdida
de liderazgo de las élites locales, que no
mostraron voluntad politica para superar la
crisis y que, por el contrario, eran identifi-
cadas como altamente corruptas y cliente-
listas.

Todo esto propicié el surgimiento de nue-.

vos actores sociales en el dmbito politico
local. Uno de éstos estd representado por
los sectores populares a través de diversos
tipos de movilizaciones, que, sin embargo,
no logran consolidar un nivel minimo de
organizacion y, mucho menos, un proyecto
politico propio. Mds importantes quiza son
los gremios y empresarios intranquilos por
el atraso de la ciudad y por los retos y exi-
gencias del programa de apertura econémi-
ca del gobierno de César Gaviria (1990-
1994), que empiezan a preocuparse por la
ciudad e incluso impulsan la candidatura de
Gustavo Bell a la gobernacién (1992-94),
quien sent6 un precedente de moderniza-
ci6n del aparato de gobierno y de saneamien-
to de las finanzas departamentales, y aportd
al relevo de la clase dirigente de la ciudad y
del departamento.

En este contexto surge el Movimiento Ciu-
dadano, liderado por el Padre Bernardo
Hoyos, quien gana las elecciones locales, en
1992, con una propuesta moralizadora, de
lucha contra la corrupcién, de cara a la gen-
te y orientada a la «reconstruccién de Ba-
rranquilla». El apoyo recibido por la gestiéon
de Hoyos es tal que el candidato de su mo-
vimiento, Edgar George, es elegido con una
amplia mayoria en la siguiente contienda,

* Pava 1993, el nimero
de personas con NBI
representaban el 27%
del total de los
barramquilleros, el mds
alto porcentaje entve lns
principales ciudades
colombianas. Una de las
dimensiones mds
importantes de ln
pauperizacion que sufvid
la poblacion a partiv de
la década de los setenta
fe el deterioro de la
calidad de los sevvicios
priblicos: mientras que en
ninguna de las otvas tres
grandes ciudades ln
poblacidn con servicios
tnadecuados superd el
1,8%, en Barranquilla
este poveentage fue de 9,8.
Ast, ln poblacion
barranguillera que
carece de uno de los
sevvicios ptblicos
domiciliarios es cinco
veces supevior a la que
representan las otras
grandes ciudades
colombianas.
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% Hoyos alcanzd 110 mil
votos en las elecciones de
1992, (un 51% del
total), con una ventaja
de mds de 30 mil votos
sobre su inmediato
contendoy;, el candidato
del partido conservador.
George aglutind el 69%
de la votacion de 1994,
con un total de 146.000
P0O?0S.

% Otra cara de este estilo
es que la organizacion
popular asume este
caudillismo y apuesta
mids por la capacidad del
lider que por el propio
Sfortalecimiento y
movilizacion.
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en 1994°. Inicialmente la propuesta es de
continuidad en el programa de gobierno,
pero, en la prictica, se presentan un rompi-
miento politico y una divisién total entre
las dos propuestas, haciéndose evidente la
fragilidad del movimiento como tal y la
inexistencia de consensos de cardcter pro-
gramatico.

Desde el punto de vista de la investigacién
se supuso que, en razén a que los grupos
clientelistas de los partidos tradicionales fue-
ron desalojados de la alcaldia de Barranqui-
lla por el Movimiento Ciudadano, y a que
éste asumio el control, se registrarian inno-
vaciones importantes en el gobierno de la
ciudad y en el manejo de sus problemas. De
manera implicita se esperaba que una modi-
ficacion radical en la orientacién politica del
gobierno local se reflejara también en algu-
nos cambios en la gestién de la ciudad, par-
ticularmente en lo que se refiere a las
relaciones entre gobernantes y gobernados.
Sin embargo, el andlisis cuidadoso de las dos
primeras administraciones del Movimiento
Ciudadano en Barranquilla muestra resulta-
dos diferentes a los esperados, como se pre-
sentard a continuacién, en forma muy
sintética.

Democratizacion y
participacion ciudadana

El caso analizado da cuenta de la participa-
cién de personajes advenedizos en la politi-
ca, los ahora denominados outsiders, que
irrumpen en la esfera publica en espacios
abiertos gracias a las recientes reformas des-
centralistas y democratizadoras, y ante el

descrédito de los partidos y dirigentes tradi-
cionales y la desconfianza que éstos provo-
can en la poblacién.

Pese a que, en principio, las propuestas po-
liticas de los outsiders aparecen como salva-
doras frente a crisis originadas por
corrupcion e inadecuados manejos de los
recursos publicos, en la prictica no logran
avances sustantivos en la democratizacién
del poder local. Varios aspectos contribui-
rfan a explicar este fenémeno. En primer
término, los propios estilos de liderazgo y
de gestion, que, segin nuestras conclusio-
nes, son determinantes en los cambios en
las relaciones observables entre el Estado y
la sociedad civil, en el plano local. Al res-
pecto, son evidentes las distancias entre los
dos mandatarios y la incidencia que este fe-
némeno tiene, aun por encima del propio
movimiento politico alternativo. Mientras
el Padre Hoyos ejerce un liderazgo de tipo
carismdtico, con un discurso religioso-me-
sidnico y politico basado en un vinculo per-
sonal muy fuerte con los sectores populares,
pero con una clara tendencia al autoritaris-
mo a la hora de tomar decisiones®, George,
en general, mantiene un bajo perfil y sélo
llega a destacarse casi un afio después de su
posesion, cuando rompe con el Movimien-
to Ciudadano. En terminologia weberiana,
este liderazgo es de tipo mds racional, ejer-
cido esencialmente en funcién del cargo y
no en una relacién personal con los sectores
populares, por lo que objetivamente tiene
un menor poder de convocatoria y movili-
zacion.

En segundo lugar, resulta evidente que, no
obstante su peso en el gobierno local, el ac-



cionar del ejecutivo resulta insuficiente para
cambiar pricticas y estilos politicos fuerte-
mente arraigados. De hecho, la falta de go-
bernabilidad obligé a los dos dirigentes del
Movimiento Ciudadano, muy temprano en
sus respectivos gobiernos, a transar con el
Concejo Distrital y con los politicos loca-
les”. Es mds, esta cultura politica, permisiva
de prcticas tradicionales de ejercicio politi-
co, es de alguna manera aceptada por un
amplio grupo de ciudadanos ligados a las
redes clientelistas e interesados en mante-
ner las antiguas reglas del juego. El argu-
mento central de esta conclusion es que la
eleccién de gobernantes locales provenien-
tes de fuerzas renovadoras no es en sf mis-
mo una garantia de avance en el proceso de
democratizacién, sino que los elementos del
contexto, expresados a través del peso de sus
corporaciones de eleccién popular y de los
esquemas tradicionales de hacer politica, li-
mitan de entrada el alcance que el gobierno
alternativo pueda tener. En relacién con este
aspecto es necesario sefialar la facilidad con
que los partidos tradicionales logran adap-
tarse al nuevo juego politico y salir en el
mediano plazo fortalecidos, incluso en de-
trimento de fuerzas renovadoras, como la
Alianza Democrética M-19, sobre las cuales
se edificé el proceso de cambio.

Un tercer elemento a considerar es la des-
ventaja planteada por la inexistencia de un
movimiento politico, y la necesidad de cons-
truirlo desde el Estado. De entrada, en el
caso analizado, el movimiento surge media-
tizado por el papel del lider, que es quien
intenta estructurarlo, a la medida de su esti-
loy concepciones. Esta situacién, sumada a

diversas orientaciones sobre el “deber ser”
del nuevo movimiento, llevd, en la admi-
nistraciéon George, a divisiones internas que
ocasionaron la creacién de otra organizacién
politica. Pero, mds que consideraciones de
orden ideoldgico, en la base de las divisio-
nes se presentaron aspectos relacionados con
la necesidad de garantizar la financiacién del
movimiento con recursos del Estado, que
en su momento fueron manejados por Ho-
yos, pero que, cuando éste salié del poder
no fueron de ficil acceso, por el papel que
empez0 a jugar el alcalde George.

En conclusién, en términos de la vigencia
de alternativas democriticas en el escenario
politico local, podria plantearse que, mds que
cambios sustantivos, se observa una recom-
posicidn de fuerzas, algunas de ellas tipica-
mente tradicionales. Esta afirmacién se
sustenta, por una parte, en que, pese al fe-
némeno politico que representé Bernardo
Hoyos, el nimero de votantes se mantuvo
dentro del rango presentado en las diversas
elecciones de alcaldes, es decir, no toco a los
tradicionales abstencionistas, y, por otra, en
que, en las tltimas contiendas, la fuerza de
los candidatos estuvo apoyada, en principio,
sobre el auge coyuntural de un movimiento
politico en alza (Alianza Democritica M-
19)® y, posteriormente, sobre maquinarias
de movimientos politicos tradicionales. De
hecho, la ultima candidatura del Padre Ho-
yos, en 1997, también se planted en alianza
con estos sectores, sin 1os cuales no hubiera
tenido garantias de ser elegido. No obstan-
te, la recomposicién de fuerzas planteada
implicé una apertura de espacios de poder a
actores locales, que de otra manera no hubie-

7 Las transformaciones
del gobierno local
ocuyrieron bdsicamente a
nivel del ejecutivo. La
conformacion del Concefo
Distrital no fue favorable
a ninguna de las dos
administraciones. En
ambos casos, los pavtidos
tradicionales, con
predominio del pavtido
liberal, mantuvieron la
mayorin y fieron
repitentes dentro de la
Corporacion. La
Alianza Democritica
M-19, coaliciones y otros
movimientos politicos
también tuvieron
representacion.

& En las elecciones
presidenciales de mayo de
1990, el M-19 fise un
verdadero fenomeno
electoval en
Barvanquilla. Su
candidato, Antonio
Navarro Wolf, alcanzo
57.018 votos, superando
la votacion por el
candidato liberal César
Gaviria, quien, aungue
triunfd a nivel nacional,
solo obruvo 47.826 votos
en esa ciudad. Este
triunfo electoral se
ratificd en diciembre del
mismo ario, en las
elecciones para
Constituyente, en las que
el M1-9 sacd la mayor
votacion, superando
ampliamente a ln
segunda lista. Con estos
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antecedentes, la Alianza
Democratica M-19
decidid apostarle a ln
alcaldin de
Barranquilla, y propuso,
COmo mecantsmo
demaocritico innovadoy,
una consulta para elegir
al candidato. La
consulta fue ganada
ampliamente por Hoyos,
quien mds tarde se separd
del M-19, al declaray,;
durante su promulgacion
oficinl, que «no dependin
de ninguna
organizacion de
1zquierda democrdticas.

¢ Espacios de encuentro
como el popular Rincon
Latino; la vealizacion de
consejos de gobierno en
barrios marginados de ln
ciudad; y ln atencion
directa, a quien asi se lo
solicitara, en su propia
oficina, o incluso en su
residencia configuraron
una administracion
denominada —por el
mismo Hoyos— «de
puertas abievtas», sin
precedentes en la bistoria
de la ciudad. Aspectos
tales como el acceso
directo, sin intermedin-
rios wi citas al gobierno
local ni, espectficamente,
a su maxima autovidad;
la presentacion de
informacion permanente
sobre ln gestion a los

—

Tendoros

162

ran accedido a él, como en el caso de desmo-
vilizados de la guerrilla y lideres populares.
En relacién con la apertura de espacios de
participacion ciudadana y comunitaria pro-
movida desde el gobierno local, resulta evi-
dente la distancia entre la normatividad
vigente que regula la materia y la forma que
adopta en la prictica. Al respecto puede
afirmarse que los espacios formales —tipo
Juntas Administadoras Locales, cabildos
abiertos, plebiscitos, etc.— tienen poco im-
pacto, y que mds bien la participacién ha
adquirido caracteristicas propias ligadas a los
perfiles y estilos del candidato en el gobier-
no.

En el caso de la administracion Hoyos, el
esquema de participacion utilizado fortale-
ce la vinculacién directa entre el alcalde y las
masas, y es funcional a su forma de opera-
cién, en el sentido de que a través de
encuentros directos maneja los conflictos y
las divergencias de opinién surgidos frente
a su gobierno, muchas veces con afrentas y
cuestionamientos directos y mordaces a sus
opositores. Aunque cambid radicalmente el
estilo de relacién del gobierno local con los
ciudadanos de los sectores marginados®, la
concepcién de la participacién de Bernardo
Hoyos presenta limitaciones que se pueden
resumir en los siguientes aspectos: a) se que-
da en un nivel primario, como es la
informacién, y no promueve la participacién
a nivel de decisidn, gestién, control, etc.; b)
€s una propuesta sectaria y excluyente, que
si bien se presenta como respuesta al mane-
jo tradicional del poder politico a favor de
grupos y sectores econdmicos, se radicaliza
en sentido contrario, fomentando una pola-

rizacién de la ciudad. Esto excluye la posibi-
lidad de un gobierno que proyecte la idea
de ciudad como un todo y que plantee una
propuesta de sociedad en la cual, sin olvidar
el énfasis en el sector social, quepan los di-
ferentes actores y propuestas; ¢) no se
promueve el fortalecimiento de organizacio-
nes'®, por lo cual la relacién con los actores
centrales y el gobierno local se mantiene en
un nivel de dependencia, y no de autono-
mia, frente al lider. Implicitamente se
presenta una concepcion bastante paterna-
lista de la participacién; d) finalmente, y
como consecuencia de lo anterior, no se pre-
senta sostenibilidad en la experiencia, pues
las condiciones en que se desenvuelve mds
bien contribuyen al retroceso de procesos
organizativos y sociales.

En el caso de la administracién George, no
es posible encontrar continuidad ni en rela-
cién con los espacios promovidos por Ho-
yos, ni con otros de su propia iniciativa. La
investigacion encontrd experiencias puntua-
les, algunas de ellas frustradas y sin mucho
impacto en el nivel global. En general, las
experiencias existentes estan ligadas a pre-
siones de ONG o del sector privado, a ges-
tiones de funcionarios destacados, o al
propio contexto participativo que se presenta
en el pais y que genera alguna inercia para el
desarrollo de procesos locales.

En el caso de Barranquilla, y especialmente
en la administracién George, es importante
destacar el papel del sector privado y de la
academia en aspectos relacionados con la
decisién y gestion de la ciudad. Sobresale su
actividad y dinamismo en materias tales
como la integracién del Consejo Distrital



de Planeacién, la elaboracién del Plan de
Ordenamiento Fisico Territorial, la elabo-
racion de planes zonales, etc. Esta situacién
contrasta con la accién pricticamente nula
de las organizaciones de base en materia de
participacién en la gestion local.

Se encuentra entonces, luego de estudiar la
experiencia del movimiento alternativo en
Barranquilla, que lejos de acercarse a un es-
quema de participaciéon que permita la in-
tervencién de diversos actores en funcién de
sus intereses y que facilite la cogestion y el
consenso sobre propuestas de desarrollo lo-
cal, los mecanismos vigentes avanzan poco
en ¢l sentido de democratizacién de la ciu-
dad. Incluso podria afirmarse que otras con-
cepciones mds utilitaristas, que ven la parti-
cipaciéon como elemento para incrementar
la eficiencia en el sector publico o para ma-
nejar el problema de los recursos escasos,
tampoco encuentran cabida en el manejo que
se le ha dado a ella en Barranquilla. En dlti-
mas, la participaciéon no parece ser un as-
pecto central para garantizar la gobernabili-
dad por parte de estas administraciones
locales, en términos de legitimar el gobier-
no local, crear modificaciones sustantivas en
la relacién con los ciudadanos, o lograr ma-
yores niveles de eficiencia.

Estas conclusiones no significan que no se
estén dando en la ciudad procesos de parti-
cipacién y de democratizacién local de ini-
ciativa popular. Estos no han sido analizados,
pues este estudio sélo abarca lo promovido
desde el gobierno local. Al respecto es ttil
tener en cuenta lo reciente de estos proce-
sos y considerar que se requiere de una dis-
tancia histdrica para realizar una evaluacién

mds rigurosa. As{ mismo es probable que,
comparada con un pasado relativamente
proximo, la situacion manifieste cambios
considerables, que hace diez o quince afios
eran impensables. En este sentido, la inves-
tigacién realizada presenta la radiografia de
un momento especifico, pero, por sus mis-
mas caracteristicas, se queda corta en un
analisis de mas largo plazo.

Modernizacidn y eficiencia estatal

En esta materia es necesario también mati-
zar la hipétesis inicial de una relacién direc-
ta entre gobiernos alternativos y logro de
modernizacidn y eficiencia en el Estado lo-
cal. Si bien la administracién Hoyos repre-
senté un rompimiento con un esquema de
manejo caracterizado por la corrupcién y la
politiqueria, y realizé obras que beneficia-
ron especialmente a los sectores populares
—hasta el momento excluidos de los planes
de gobierno—, en el mediano plazo, consi-
derado por esta investigacion, el balance no
es positivo.

Al respecto, la administracién Hoyos mues-
tra resultados, algunos puntuales, de bene-
ficio para barrios o zonas determinadas de
la cindad, y otros de mayor envergadura?,
como el aumento en las coberturas de los
servicios publicos o la disminucién de los
niveles de violencia. Sin embargo, en su caso
eficacia y eficiencia no van unidos. Los lo-
gros alcanzados se hacen a un costo muy
alto, que en la actualidad se evidencia en cri-
sis financiera y administrativa. En términos
coloquiales, algunos de los entrevistados
para la realizacién de este estudio plantea-
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pobladores; la recepeion v,
en ocasiones, In vesolucion
de problemas especificos; y
el establecimiento de
mecanismos puntuales de
fiscalizacion a través de
denuncias ciudadanas y
del acercamiento de las
autoridades a las
realidades zonales, son

] tos que se ab
a este modelo
participativo.

19 En la administracion
Hoyos, pov las mismas
caracteristicas del estilo
de liderazgo mencionado,
no existe un esfierzo sevio
por fortalecer o, por lo
menos, promocionar las
organizaciones sociales, a
las cuales considera como
buvocriticas o corvuptas.
Tampoco promovid esta
administvacion la
eleccion de Juntas
Administradovas Locales.

! En algunos sectores y
servicios es posible
encontrar evidencias de
avance. En el caso
espectfico del acueducto,
se encontrd que «en el
aiio 1993 la Tinple A
(servicio priblico de agua,
aseo y alcantarillado)
mantenin un promedio
de 118 barrios
ractonados y cevca de 65
barrios con servicios de
agun las 24 horas del
_’
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din. A septiembre de
1996, ln cifra de barrios
racionados bajo a 40 y la
de barrios con 24 hovas
de servicio anments a
143.»

2 El Acuerdo 3 de
1995, que reglamenta el
impuesto de industrin y
comercio, probibe
expresamence vealizay
cruces de declavaciones de
este impuesto con los
pagos de los
contvibuyentes al fisco
nactonal por concepto del
IVA.

3 A manera de ejemplo,
hay que serialar que el
Concejo, la Personerin

Distrital y In
Contralorin, entidades
con alguna influencin
del Concego, son las que
mayores aumentos han
mostrado en la planta de
personal, sin que esto se
relacione con aumento de

Sfunciones o eficiencin. A
manera comparativa,

como lo sevinlan
Montenegro y Vargas
(1996), «anientras que
en Bogotd cada empleado
de la Contraloria vigila
10 funcionarios de la
administracion distrital,
en ln capital del

Atldntico, cadn persona

de la contvalorin vigila a
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ron que no hubo preocupacién por “orde-
nar la casa”.

Barranquilla es hoy, probablemente tanto
como antes de las administraciones del Mo-
vimiento Ciudadano, una ciudad quebrada.
Los permanentes déficit de operacidn; la fi-
nanciacién de éstos con recursos de crédito;
la pignoracién de los principales recursos
propios; el bajo dinamismo de los ingresos
tributarios; y la existencia de una némina
de empleados insostenible y de pasivos la-
borales no asumidos hacen parte de su com-
pleja situacién actual. Esta descripcién da
cuenta de la imposibilidad de las adminis-
traciones alternativas para implementar una
concepcién moderna de gerencia urbana.
George recibe y administra la crisis, y aun-
que buena parte del bajo perfil que se le atri-
buye podria estar explicado en este
argumento, tampoco se convierte en el lider
capaz de asumir la modernizacién del apa-
rato publico Distrital y de tomar las medi-
das, de elevado costo politico, que un
propésito de tal magnitud demanda.

Es evidente que la responsabilidad no recae
exclusivamente en el ejecutivo local. Papel
destacado en esta situacién tiene el Concejo
Distrital en su calidad de ente coadminis-
trador. Muchas de las medidas que agudi-
zan la crisis tienen origen en esa corporacion.
Asi, estd bajo su responsabilidad la apro-
bacién, afo tras ano, de presupuestos infla-
dos que luego se revierten en déficit, las
reglamentaciones amanadas y a favor de cier-
tos sectores economicos en materia de im-
puestos'? y el mantenimiento de una
burocracia que en buena medida los benefi-
cia directamente'?.

Un tercer responsable estd constituido por
quienes aceptan estas pricticas y se benefi-
cian de ellas. Nuevamente surge como rele-
vante la existencia de una cultura politica
permisiva ante este tipo de situaciones.
Como se acepta popularmente en la ciudad,
el gobierno del padre Hoyos fue mejor por-
que “aunque robo, lo hizo en menor medi-
da que los otros, ¢ hizo obras”. De alguna
manera se percibe que la situacién es asi, y
que poco o nada se puede hacer para modi-
ficarla.

Toda esta situacién impacta la proyeccién
de la ciudad y su capacidad de competencia
en un contexto de apertura y modernizacién,
como el que se plantea actualmente.

La conclusién central sobre este aspecto se
relaciona con el peso significativo que tiene
la cultura politica tradicional como obsta-
culo a la realizacién de cambios sustantivos
de democratizacién y modernizacién de la
gestion local. Esta cultura politica tiene un
peso importante en sociedades donde el
manejo del Estado se considera una empre-
sa para la obtencién de réditos para el bene-
ficio privado. En este sentido, se observa que
la existencia de una normatividad progre-
sista al respecto, y la definicién de una serie
de instrumentos que garanticen la realiza-
cién de gestiones modernas son condicio-
nes importantes, pero no suficientes en si
mismas. Una vez se ha avanzado en el pro-
ceso de descentralizacién desde el punto le-
gislativo y como politica del Estado, el reto
que ahora se plantea es modificar la cultura
y las practicas politicas para que el ideal de
construccién de lo local como espacio de
democracia y de eficiencia sea posible.



Queda Ja incertidumbre, no resuelta por este
estudio, de si los recursos y esfuerzos desti-
nados a promover la descentralizacién es-
tdin mejorando la calidad de vida de los
habitantes y la prestacién de servicios socia-
les. Aunque hay algunas evidencias de que
los recursos no estin mostrando el impacto
esperado debido a problemas de ineficien-
cia, consideramos que aun es prematuro
hacer una observacién radical al respecto, y
que, también en este punto, el factor de dis-
tanciamiento histérico debe ser considera-
do. En nuestra opinidn, lo que se presenta
no invalida la consideracién de las ventajas
de un esquemna descentralista de administra-
cién y gobierno del pais, pero si muestra la
necesidad de tener en cuenta aspectos de
orden politico y cultural que requieren trans-
formaciones de largo plazo, en un camino
en el que lenta y limitadamente se va avan-
zando, y en el cual deben confluir los mds
variados actores.

Gobernabilidad a nivel local

Para terminar se podria afirmar que en el
caso de Barranquilla, el concepto de gober-
nabilidad que oper6 entre 1992 y 1997 no
radicaba en la participacién ciudadana ni en
la modernizacién de la administracién lo-
cal. En lo fundamental dependié de los
acuerdos que se pudieran lograr, entre las
distintas fuerzas politicas actuantes en la ciu-
dad, con respecto a la distribucion de la bu-
rocracia y del presupuesto del Distrito.

El principal espacio donde se ha jugado la
gobernabilidad a nivel local en Barranquilla
es el Concejo Distrital. Asi fue durante las

ultimas décadas, y as{ continué siendo du-
rante el periodo estudiado. Esto siempre es-
tuvo claro, tanto para Bernardo Hoyos como
para Edgar George. Ambos alcaldes entra-
ron completamente en el juego de alianzas
y acuerdos con las distintas fuerzas politicas
que tienen representacién en el Concejo,
para asegurar el trimite y la aprobacién de
sus iniciativas en esta corporacion. Con este
objetivo no importaba mucho el perfil po-
litico del aliado de turno; las identidades
ideolégicas contaron muy poco, o nada,
cuando se trataba de lograr los propdsitos
de la administracién distrital en cada coyun-
tura,

Por lo general, o en todos los casos, el go-
bierno distrital obtuvo el apoyo politico de
la corporacidn legislativa local a cambio de
la asignacién de cargos publicos y contratos
a partidarios o seguidores de los respectivos
grupos politicos comprometidos en una
coalicién. De esta manera han permanecido
vigentes Jos mecanismos del clientelismo
tradicional, a pesar del espacio politico per-
dido por los sectores del bipartidismo fren-
te al Movimiento Ciudadano. Por ello, no
podria afirmarse con certeza que el cambio
politico registrado en la ciudad durante los
ultimos afios haya debilitado el clientelismo
tradicional a nivel local; mds bien, podria
decirse que, de alguna manera, ha logrado
mantenerse ¥, en ciertos casos, salir fortale-
cido.

En estas condiciones, el caso de Barranqui-
lla obliga a reconsiderar las formulaciones
tedricas del concepto de gobernabilidad que
sirvieron de punto de partida para esta in-
vestigacion. Del anilisis de este estudio de
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dos funcionarios del
Distrito! La Contralorin
de Barvanquilla es cinco
veces mds grande que ln
de Bogotd». Esta
situncion de ineficiencin
) i,

ALIVA €5 St
en muchas otras
entidades del Distrito.

Tewtoros

16S



166

caso es posible concluir que la gobernabili-
dad no depende exclusivamente, y ni siquie-
ra principalmente, de la participacién
ciudadana o de la modernizacién del Esta-
do; mucho mds importantes para asegurar-
la son los acuerdos que se logren para apoyar
a la administracién de turno en los espacios
de negociacién, especialmente en las corpo-
raciones legislativas, donde tienen represen-
tacién los diferentes grupos politicos.

Lo anterior no implica que debamos aban-
donar la idea de gobernabilidad asociada a
los procesos de democratizacién, participa-
cién ciudadana, modernizacién y eficiencia
del Estado; lo que se plantea es la necesidad
de incorporar en este concepto la correla-
ci6én de fuerzas existente en cada momento,
en el correspondiente escenario de poder. La
gobernabilidad depende en gran medida de
los respaldos politicos con los que cuente
una administracién, independientemente
de los intereses especificos en que se susten-
te este apoyo o las razones con las que se
justifique. Esta es una de las principales lec-
ciones que deja el estudio del caso de
Barranquilla.
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