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Participar en la gestion local:
los actores urbanos y el control
fiscal civico en Bogota

THIERRY LULLE*
Abstract

During 1980°s a processes of decentralization and democratization have
began in Colombia. Since that period the consensus as a style of social
participation was consolidated, particularly in the context of planning
and management of urban development. Despite participation experien-
ces multiplied, they were not always successful. This article offers an
analysis of these new processes of social participation through a case study
on civic control carried out in Bogota between 1997 and 1999, which
main goal was to involve local communities on monitoring the imple-
mentation of the city’s public budget in local development projects. With
this case study this article argues that social participation is not only a
mean of establishing rational and equitable procedures of local manage-
ment, but also a mean of reorganizing the traditional system of the socio-
politics of urban actors.

Keywords: Bogota, civic control carried out, management of local deve-
lopment, social participation, urban actors.

Resumen

Durante la década de 1980 se iniciaron en Colombia los procesos de
descentralizacién y democratizaciéon. Desde entonces se afirma un dis-
curso consensual en torno a la participacién ciudadana, en especial en
materia de planeacion y gestion del desarrollo urbano. Sin embargo, si
bien se multiplicaron experiencias en este sentido, no siempre fueron
exitosas. Este articulo ofrece un anilisis de estos nuevos procesos a
través de la presentacién y evaluacién de una experiencia de control
fiscal civico que se llevé a cabo en Bogota entre 1997 y 1999, y cuyo
objetivo era propiciar la participacién de los habitantes en el control
de la cabal ejecucién de los fondos publicos invertidos en proyectos de
desarrollo local. Se trata de mostrar cémo el discurso de la participa-
cién puede servir no tanto para lograr una gestiéon mds racional y equi-
tativa, sino para la reorganizacién del sistema tradicional de actores
socio-politicos urbanos.

Palabras clave: Bogot4, control fiscal civico, gestién local, participa-
cién ciudadana, actores urbanos.
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Introduccion

Hoy en dia la participacién de los ciudadanos en la gestién publi-
ca es a menudo promovida particularmente en el campo del desa-
rrollo urbano, el cual involucra numerosos actores: los habitantes
mismos, pero también la administracién publica, los politicos, el
sector privado, entre otros. Se trata de romper con formas de
poder tradicionales poco democriticas y equitativas, tales como
el clientelismo y el autoritarismo; también con una planeacién
desconectada de las necesidades reales de la poblacién, sobre todo
la de pocos recursos. Se pretende que los ciudadanos se empode-
ren, facilitindoles el acceso a los dispositivos institucionales y que
se responsabilicen més en la gestién de sus espacios de vida. Sin
embargo, la amplia divulgacién y apropiacién del discurso de la
participacién no viene acompaifada de una aclaracién suficiente
de su significado y menos todavia de una aplicacién fluida al igual
que sucede con otras nociones complementarias como comuni-
dad, ciudadania, sociedad civil. Si bien en las tltimas décadas,
tanto en los paises del norte como del sur (cNUAH, 1996) se han
llevado a cabo experiencias exitosas y muy difundidas (por ejem-
plo el presupuesto participativo de Porto Alegre en Brasil) mu-
chas otras, al haber sido dificiles o incluso al haber fracasado,
sefialan lo arduo, complejo e incluso ambiguo de la concrecién de
la participacién ciudadana. Por lo tanto, estamos frente a una si-
tuacién paraddjica que invita al anilisis.

Cabe recordar que el cardcter univoco del discurso de la parti-
cipacién apareci6 recientemente. En efecto, mientras algunos de
los actores que hoy la promueven eran caracterizados hace tres
décadas como ‘autoritarios’, en ese mismo periodo otros la rei-
vindicaban en nombre de los principios de la ‘autogestién’ en el
centro de luchas urbanas, a veces duramente reprimidas. Estos
conflictos cuestionaban no solamente los poderes econémicos y
politicos dominantes, poco preocupados por las necesidades de
las nuevas masas urbanas, sino también el ‘poder de los sabios’
(los planificadores) frente a los ‘derechos de los profanos’ (los
habitantes).

Si bien la idea de la participacién en el proceso de la construc-
cién de los espacios habitados se expresé desde los inicios de la
teorizacién de la arquitectura en el Renacimiento occidental, ésta
fue a la postre muy poco desarrollada en la teoria y la prictica. El
tratadista italiano Alberti ha insistido en la necesidad de un didlo-
go entre el arquitecto y el cliente —o los futuros usuarios del pro-
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yecto en disefio— y ha propuesto una metodologia para clasificar
estos mismos usuarios con el fin de responder mejor a sus necesi-
dades y deseos. Si bien el tema no estuvo ausente en las teorfas
subsecuentes, hubo que esperar hasta la década de los afios 70
para que el procedimiento de la participacién fuese objeto de re-
flexién y experiencia sistematizadas. En otros términos, podemos
decir que incluso cuando ‘los sabios’ cuestionaron su propio po-
der y trataron de plantear conceptos y métodos para abrir su pric-
tica a sus interlocutores ‘los profanos’, la tentativa tuvo un im-
pacto limitado: la participacién en si tendria un carécter bastante
‘subversivo’.

Vale la pena recordar que en las evaluaciones de las experien-
cias sobre participacién destacan varias dificultades de fondo
(Blanc, 1995; Lorcerie, 1995; Atkinson, 1998), que se resumen
en el hecho de que no siempre la poblacién se apropia de estos
nuevos espacios. Con frecuencia se invoca la falta de cultura o
educacion politica de las masas, pero también pueden ser identifi-
cadas otras causas. Es claro que si la iniciativa proviene no de
‘abajo’ sino de ‘arriba’, las reglas del juego cambian radicalmente.
También se ha mostrado cémo el enfoque participativo, ligado a
un moderno proceso de racionalizacién politica, viene a cuestio-
nar una organizacién socio-politica més tradicional (Vidal, 1998).
Otra causa es el desfase, a veces demasiado grande, entre los inte-
reses de cada actor involucrado en la gestion local. Este desfase
puede acentuarse todavia mis cuando se le sobrepone una gran
diversidad de lenguajes y, por tanto, de interpretaciones del pro-
cedimiento mismo de la participacién. Finalmente, hay que tener
en cuenta la temporalidad variable de la motivacién de los habi-
tantes: ésta disminuye tan pronto se satisfacen las necesidades
bésicas.

A pesar de estas dificultades el discurso de la participacién se
ha generalizado e, indudablemente, ello se debe a las orientacio-
nes emanadas de las organizaciones internacionales desde finales
de la década de los afios 80, quienes dicen valorar la descentrali-
zacion, la democratizacién, la governanza, la concertacién. Pero,
al mismo tiempo, ejercen presiones sobre los gobiernos naciona-
les para que se apliquen dristicas medidas en materia econémica,
especialmente en los paises del sur. Esta ambigiiedad se reprodu-
ce en el dmbito nacional cuando, como consecuencia de las pre-
siones internacionales, los gobiernos tienen que neutralizar situa-
ciones sociales a veces explosivas. Con este fin promueven el
discurso ‘politicamente correcto’ de la democratizacién de las ins-
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tituciones publicas y favorecen ciertos dispositivos locales ‘in-
cluyentes’, aunque de manera superficial.

Para analizar mejor esta situacion, y aprovechando la coyuntu-
ra —quizds mds reveladora— de desfase agudo entre discursos y
practicas, en este texto se propone una hipdtesis que muestra la
naturaleza de las dindmicas propiamente locales: La participacién
es percibida por los actores organizados como una amenaza, pues
puede someter a examen sus practicas marcadas por el clientelis-
mo, pero como estos actores (ligados por ser participes de un
sistema tradicional, basado en la representacién politica y bajo un
régimen clientelar) no pueden ir en contra de la participacién,
prefieren neutralizarla y més bien reutilizarla como un espacio
para reequilibrar sus interacciones.

Planteamos esta hipé6tesis con base en la sistematizacién de una
experiencia de participacién llevada a cabo entre 1997 y 1999 en
Bogotd, Colombia. Se traté de un programa de control fiscal civi-
co puesto en marcha por la Contraloria de Bogota que preconiza-
ba el ejercicio del control de la ejecucién en el 4mbito local de las
inversiones puablicas por los ciudadanos beneficiarios de ellas. Por
lo tanto, la participacién era promovida desde arriba, pero con-
voco al conjunto de los actores involucrados en el desarrollo local.

En Colombia, como en muchos otros paises de América del
sur, a finales de la década de los afios 80 se iniciaron fuertes pro-
cesos de descentralizacién y democratizacion. Paralelamente a la
introduccién de la participacién a través de leyes y de numerosas
experiencias (Veldsquez y Gonzilez, 2003), se realizaron refor-
mas del sistema de representacién politica, aunque no libres de
tensiones. En efecto, el tejido socio-politico de la ciudad estaba
marcado por una organizacion jerarquica entre los dmbitos muni-
cipal y barrial, a los cuales dichas reformas podian afectar direc-
tamente. Al mismo tiempo, como en muchas otras partes, un sec-
tor del sistema politico tradicional de partidos parecia entrar en
crisis de confianza con sus electores (creciente abstencionismo,
emergencia de figuras independientes), y otro sector, las organi-
zaciones barriales —muy fuertes al momento de reivindicar la sa-
tisfaccién de necesidades bésicas— que podian ser menos valoradas
una vez logradas sus metas. A su vez, los contenidos y las formas
de la planeacién y gestién del desarrollo urbano fueron ajustados
en el sentido de una mayor racionalizacién y democratizacién.
Los efectos de estos cambios se advirtieron especialmente en Bo-
gota, pues entré en una nueva fase de recuperacion de sus espa-
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cios puablicos bastante afirmada. Estas dindmicas especificas lle-
van a plantear interrogantes mdas generales:

i. {Laaparente voluntad de favorecer la democracia parti-
cipativa estd ligada a la supuesta crisis de la democracia
representativa?;

ii. éSera que la participacion siempre esta aceptada por los
actores locales?, ¢no puede afectar y cuestionar acuer-
dos y reglas establecidas y aceptadas por ellos desde hace
mucho tiempo?;

iii. ¢En qué medida la participacion favorecié un mejora-
miento de la planeacién y gestién del desarrollo local?

A continuacién se presenta un contexto general y un andlisis del
desarrollo de las democracias representativa y participativa en
Bogotd —tal como se dio a través de la reorganizacion politico-
administrativa de las localidades—, posteriormente se presentard y
evaluari el programa de control fiscal civico, resaltando las for-
mas de su apropiacién por parte de los diferentes actores, asi como
los juegos entre discursos y précticas y el provecho obtenido por
cada actor. Esto nos permitira plantear una hipdtesis sobre la pa-
radoja en la que se encuentra el actual desarrollo de la participa-
cion.

1. Contextos politico, econémico y social del desarrollo urbano
de Bogota

Colombia es un pais caracterizado por fuertes diferencias regio-
nales. Algunas regiones se desarrollaron econémicamente desde
el siglo x1x a través de la industrializacién, agro-industrializacién
y comercializacion. La urbanizacién se acentud a partir de media-
dos del siglo pasado, alcanzando en 1993 una tasa de 69.1%. Este
proceso se apoy6 en una red urbana ‘cuadricefélica’ (Bogotd y las
tres grandes ciudades: Medellin, Cali y Barranquilla) que quedé
equilibrada durante un largo tiempo; sin embargo, a partir de la
década de 1970 en la capital empez6 a predominar una concen-
tracion de actividades financieras y de servicios ligadas a la mun-
dializacién de la economia (Gouéset, 1998). Asi, si bien el desa-
rrollo econémico contribuyé al bienestar de algunos sectores de
la poblacién, también se acompané de fuertes desigualdades y
exclusiones, tanto en el campo como en las ciudades.
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Esta evolucién fue marcada por la naturaleza del sistema po-
litico: unos poderes regionales independientes, fuertemente je-
rarquizados y marcados por estructuras sociales tales como el
paternalismo y el clientelismo, que debilitaron al Estado nacio-
nal y se opusieron profundamente a la confrontacién social pa-
blica y directa. La violencia pudo ser utilizada al servicio de estas
formas de dominacién. Se hablé de una situacién paraddjica en-
tre un orden democratico (casi nunca Colombia conocié la dic-
tadura) y una violencia variablemente intensa y subterrdnea (Pé-
caut, 1987). En la década de 1950 el tradicional conflicto entre
los dos grandes partidos politicos —el liberal y el conservador— se
agudiz6 fuertemente (“la Violencia”) a costa de mdas de doscien-
tos cincuenta mil muertos. Durante la siguiente década hubo re-
conciliacién (“el Frente Nacional”), poniendo fuera del nuevo
orden a corrientes mds extremistas, que optaron por la clandes-
tinidad y la lucha armada. Mientras tanto, el narcotréfico se de-
sarroll6 e infiltr6 progresivamente no sélo en los partidos politi-
cos oficiales, sino también en los grupos clandestinos (guerrillas
y paramilitares). Desde la década de 1980 se entablaron periddi-
camente negociaciones entre el Estado y las guerrillas, pero sin
éxito, salvo con una de ellas: el Movimientos 19 de abril (M19)
en 1990.

Durante la década de 1990, mientras los conflictos se volvian
cada vez mds complejos, se desarrollé un proceso de democrati-
zacion politica apoyada en los principios de justicia y participa-
cién invocados en la nueva Constitucién de 1991. Esta nueva car-
ta politica pretende responder a necesidades especificamente
locales de reconciliacién (la Constituyente incluyé al M19, asi como
a las minorias étnicas), pero se inscribe también en un contexto
latinoamericano marcado por la descentralizacién, en el marco
de la cual se inician varias reformas: la transferencia de compe-
tencias y recursos de la nacién a las entidades locales, una reorga-
nizacién politico-administrativa, la puesta en marcha de procesos
de planificacién y gestion locales, la preconizacién de formas de
participacién de la ciudadania en la toma de decisiones y en el
control de la adecuada ejecucién de éstas. No obstante, si bien
dichas transformaciones tendieron a dar una nueva legitimidad a
las instituciones publicas, facilitaron también la apertura econ6-
mica a principios de la década de los afios 90. A pesar de sus
graves problemas, el pais mantuvo hasta hace poco una economia
internacionalmente considerada como equilibrada, poco afecta-
da por la crisis internacional de 1985, con una inflacién conside-
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rablemente inferior a la de la mayoria de los demads paises de la
region. Segin la opinién de algunos analistas, el narcotréfico ex-
plicaria parcialmente este equilibrio. Sin embargo, a finales de la
década de 1990 surge una crisis econémica de una amplitud hasta
ahora desconocida en este pafs.

La democratizacidn politica se basé en reformas del dispositi-
vo de representacién (especialmente con la eleccién popular de
los alcaldes y gobernadores a partir de 1988) y en la creacién de
instancias y procedimientos para permitir la participacion de los
ciudadanos en la gestién ptblica. Estos cambios se llevaron a cabo
mientras el tejido socio-politico traté de reorganizarse. Por un
lado, la crisis de los partidos politicos tradicionales favorecié la
emergencia de nuevas figuras llamadas independientes, pero és-
tas dificilmente se fortalecieron; mientras las redes clientelistas
de los partidos siguen activas. Por otro lado, los movimientos so-
ciales sufrieron cierta degradacién en las décadas de 1960y 1970.
Ello estuvo motivado, en gran medida, por las reivindicaciones
de regularizacién de los barrios ilegales y auto-construidos, y de
su equipamiento de servicios domiciliarios, todo lo cual habia sido
canalizado a través de las Juntas de Accién Comunal (Jac). Es de-
cir, organizaciones barriales creadas por ley en 1958 mismas que
se encuentran actualmente bastante incrustadas y a menudo liga-
das a redes clientelares.

Bogota, con una poblacién en 1993 de cerca de seis millones
de habitantes, reflej6 las dindmicas del conjunto del pais, aunque
con ciertas especificidades. El Distrito! se expandi6 rdpidamente
en las décadas de 1950 y 1960, lo cual se explica por una tasa
muy alta de crecimiento demogrifico, a la cual contribuyé la lle-
gada masiva de migrantes. Esta expansién se produjo a menudo
de forma ilegal, pues la insuficiente aplicacién por parte de los
poderes piblicos de sus politicas y planes amplié el desfase entre
una demanda vertiginosamente creciente y una oferta insuficien-
te: estas dindmicas acentuaron el caracter segregativo de la es-
tructura socio-espacial de la ciudad. A partir de las décadas de
1970y 1980, los comportamientos demograficos cambiaron: dis-
minucién de la natalidad y la mortalidad, reduccién y diversifica-
cién de la migracion. Sin embargo, la tasa absoluta de crecimien-
to siguid alta, de tal forma que la expansién se concret6 con la
incorporacién de los municipios vecinos y la conformacién de un
drea metropolitana (aunque todavia no formalizada); al mismo

! De ahora en adelante llamaremos distrito al municipio de Bogota.



508 Lulle, T.: Participar en la gestion local...

tiempo, las zonas ya construidas dentro de los limites del distrito
se densificaron. En este contexto, el laxismo de los poderes pu-
blicos agravé el ya cadtico funcionamiento de la ciudad (conges-
tién del transito, inseguridad, degradacién de los espacios publi-
cos).

A partir de 1990, y gracias a las nuevas herramientas de demo-
cratizacién y descentralizacion, la gestién de la ciudad estuvo mejor
controlada. Los alcaldes, elegidos desde 1988 por sufragio uni-
versal, adoptaron nuevas formas de gestién. Jaime Castro (1992-
1994) intervino en el campo politico-administrativo y financiero;
Antanas Mockus (1995-1997) desarrollé un discurso sobre la
cultura ciudadana; Enrique Pefalosa (1998-2000) realizé gran-
des obras de recuperacion de los espacios publicos, y Mockus (re-
elegido en 2001) fortalecié estos procesos. Sin embargo, esta in-
dudable reorganizacion se encuentra a veces limitada por el peso
de l6gicas clientelistas tradicionales que ligan a los concejales del
Distrito con su electorado (el sector econémico, los agentes de la
administracién publica u organizaciones de habitantes). Por otra
parte, desde finales de la década pasada, dicha organizacién esta
puesta a prueba por una problematica social dificil, causada por
la reciente crisis econémica y por la llegada masiva de los llama-
dos “desplazados por la violencia”, es decir personas expulsadas
por los conflictos armados en las zonas rurales.

2. La innegable pero dificil apertura de espacios democriaticos
locales

En el transcurso de la década de 1980, pero sobre todo a partir de
la nueva Constitucién de 1991 y la abundante jurisdiccién deri-
vada de ella, numerosas reformas se estdn iniciando tanto en fa-
vor de la representacién politica de los ciudadanos como de su
participacién. Nos centramos aqui en las reformas impulsadas en
el ambito municipal.?

2.1. La representacion politica

La situacién en Bogoti es la siguiente (véase el cuadro 1):

2 La organizacién politico-administrativa de Colombia tiene cuatro niveles: el na-
cional (presidente de la Republica y Congreso), el departamental (gobernador y conse-
jo), el municipal (alcalde y consejo), el local (el alcalde local y la Junta Administradora
Local, jaL).
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Cuadro 1
Sistema de representacién politica de la poblacién en Bogota
Nivel territorial* Elegidos M odalidades
Distrito Alcalde mayor | Sufragio universal no obligatorio
Consgo Sufragio universal no obligatorio
Localidad Alcalde menor | Escogido por alcalde mayor en una terna
propuesta por laJAL
Barrio JAL Sufragio universal no obligatorio
JAC Elegida por afiliadosalaac

Fuente: elaboraci6n propia
* No se menciona el nivel metropolitano por no tener representacion politica propia.

e En 1988, laintroduccion de la eleccién popular (no obli-
gatoria) del alcalde del distrito;?

e Sesigue eligiendo popularmente a los miembros del con-
sejo distrital, quienes discuten y adoptan propuestas que
proceden tanto de ellos mismos como del alcalde dis-
trital;

e Otra novedad es la eleccién popular (no obligatoria) a
partir de 1993 de los miembros de las Juntas Adminis-
tradoras Locales (jaL), llamados ediles. Las JAL consisten
en una clase de consejo ubicado en el dmbito de las loca-
lidades, las cuales son unidades politico-administrativas
intermedias entre el distrito y el barrio.* Estas unidades
existfan ya anteriormente con otro nombre; no cambia
mucho su territorio, pero si sus competencias ahora mas
determinantes. Las elecciones del alcalde distrital, de los
concejales y de los ediles se efectiian el mismo dia, cada
tres afios (un quinto periodo va a empezar a principios
de 2004 para las JAL);

e La localidad tiene también un alcalde, el alcalde local,
pero éste no es elegido popularmente, sino nombrado
por el alcalde del distrito después de haber sido escogi-
do por él dentro de una terna propuesta por la JaL; tiene
recursos reducidos y su gestion es bastante controlada
por la JaL.

3 Los secretarios y gerentes de departamentos y entidades de la administracién dis-
trital son nombrados por el alcalde distrital.

* De ahora en adelante usaremos los términos localidad y local para referirnos a esta
escala intermedia entre el distrito y el barrio. El territorio del distrito de Bogota esta
dividido en 20 localidades, y cada una de ellas en centenares de barrios. Se trata de una
divisién politico-administrativa.



510 Lulle, T.: Participar en la gestion local...

e En el 4mbito barrial no hay cambio: siguen las Juntas de
Acciéon Comunal (jac), las cuales son elegidas volunta-
riamente por los habitantes del barrio. No intervienen
sino a este nivel.

2.2 La participacién ciudadana

Las instancias de participacién son miltiples, y aqui mencionare-
mos s6lo las que tienen que ver directamente con los procesos de
planeacién y gestion del desarrollo urbano y no con otros secto-
res como la salud, la educacidn, entre otros.

e En el ambito municipal se crearon a lo largo de la déca-
da pasada los consejos de planeacién, las veedurias ciu-
dadanas, los comités de desarrollo y control social de los
servicios publicos, los consejos municipales ambientales,
los consejos consultivos de ordenamiento, entre otros;

e En el 4mbito local, las JAL y los consejos locales de pla-
neacion.

Los procedimientos a través de los cuales se puede desarrollar la
participacién son también varios. Es posible identificar tres eta-
pas: la planeacién, la ejecucién de los planes y el control de esta
misma ejecucién. Es principalmente en la primera y tercera eta-
pas que se puede ejercer la participacion. Bogota dispone de tres
tipos de planes y para cada uno de ellos se crearon formas de
participacion especificas:

e Un Plan de Ordenamiento Territorial (pOT), cuya vigen-
cia es de nueve afios (el primero fue adoptado en 2000),
su objeto es la organizacion fisico-espacial del desarrollo
futuro del distrito. Se creé en el dmbito distrital un Con-
sejo Territorial de Planeacién (ctp) conformado por 40
miembros, la mitad de ellos son ediles, uno por cada
localidad, y la otra mitad son representantes de los dife-
rentes gremios econémicos y organizaciones sociales de
la ciudad. También el Departamento Administrativo de
Planeacidn Distrital (parp) —entidad de la administracion
distrital encargada de la planeacién fisico-espacial del
distrito— realizé talleres de informacién en las localida-
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des. En cada localidad existe un Consejo Local de Pla-
neacién (crp), reproduccién del cTp en este dmbito.

e Un plan de desarrollo propio de cada alcalde, cuya vi-
gencia es de tres afos. Este plan con sus objetivos y me-
tas determina la inversion de los fondos ptblicos del dis-
trito. Se adopta en el consejo distrital, pero resulta
también de un proceso de concertacién (con este fin fue-
ron creados los llamados ‘encuentros ciudadanos’) con
las localidades que elaboran en paralelo su propio plan:
el Plan de Desarrollo Local (ppL), cuya vigencia es tam-
bién de tres afios. Debe haber complementariedad entre
el plan distrital y los 20 ppL.

e ElrpL se elabora con base en un trabajo de identificacion
de necesidades y de definicién y priorizacién de proyec-
tos en el d4mbito barrial (etapa a la cual contribuyen di-
rectamente las JAC), y enseguida en el ambito local. Las
JAL y los encuentros ciudadanos constituyen espacios de
debates, pero los ppL son adoptados en las primeras.

En las etapas de gestién (ejecucién y control), para el dmbito dis-
trital existen instituciones publicas (contraloria, personeria, de-
fensorfa), cuyas misiones consisten directamente en la funcién de
control. Hay que precisar que, en el caso de la primera de ellas, el
contralor es elegido por el consejo, lo que puede sesgar su impar-
cialidad. Pero en el &mbito local es nuevamente la JaL la que tiene
que asumir esta funcién o al menos facilitarla. En todos los 4mbi-
tos la ley permite la conformacién de veedurias ciudadanas, final-
mente algunas instancias administrativas pudieron promover pro-
gramas de participacién, como es el caso de la contraloria con
respecto del control fiscal civico.

Estos cambios de diferente naturaleza generan una multiplica-
cién de experiencias en el pais a todas las escalas territoriales (de
la nacién al barrio, pasando por el departamento, el municipio y
la localidad) de amplitud, eficacia y divulgacién muy variables
(por ejemplo, unos cabildos en comunidades indigenas, el sistema
regional de planificacién participativa en la regién del Magdale-
na medio, la cual es victima desde hace varios afios de conflictos
armados muy violentos, la planeacién participativa en dreas me-
tropolitanas, municipios, localidades, el presupuesto participati-
vo de Pasto, ente muchos otros).’ Aunque lentamente, estas expe-

5 Véase Velasquez y Gonzilez, 2003.
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riencias favorecen la emergencia de una nueva cultura de la pla-
nificacién y gestién en los actores urbanos, ya que favorecen la
capacitacién de los funcionarios ptblicos, los elegidos y los lide-
res comunitarios, la cual es proporcionada por entidades diver-
sas (sector publico, ONG, organizaciones internacionales, univer-
sidades y oficinas de consultores).

2.3 Las localidades

Tanto para entender mejor las nuevas formas de democracia re-
presentativa como para contextualizar la experiencia de demo-
cracia participativa aqui considerada, es importante enfocarse en
los cambios que se impulsaron en las localidades. En efecto, en
este ambito territorial encontramos a la nueva jAL, la cual, no sin
ambigiiedades, tiene una doble misién: representativa y partici-
pativa.

En el distrito de Bogota, las JAL constituyen una de las piezas
fundamentales del programa del alcalde Castro, quien las cre6 en
1993 en aplicacién de una ley de 1986 (Cf. Decreto 1421: Estatu-
to orgénico del distrito capital). Las funciones de la JAL son nume-
rosas: El disefo, discusion y adopcion del ppr, la gestién y el con-
trol de la ejecucién de las inversiones del distrito en el ambito de
lalocalidad, la presentacién de los proyectos de inversién, la apro-
bacién del presupuesto anual, la promocién de la participacién
ciudadana en el control de los asuntos publicos y el control de la
prestacién de los servicios ptblicos. En cambio, los recursos con
que cuentan el conjunto de las localidades por transferencia del
distrito — si bien tienden a aumentar paulatinamente- son reduci-
dos, pues sé6lo corresponden a cerca de 10% de los recursos del
distrito, el cual es repartido entre las 20 localidades, dependiendo
del tamafo poblacional de cada una de ellas.

La principal actividad de la jaL gira, entonces, alrededor de la
elaboracion del ppL y del seguimiento de su ejecucién. Los pro-
yectos que aparecen en estos planes consisten muy a menudo en
construcciones o mejoramiento de infraestructuras (principalmente
viales) y de edificios de funcién social (educacién, salud, deportes
y cultura, etc.) y poco en actividades de trabajo comunitario, de-
sarrollo institucional o animacién sociocultural. Esta preferencia
puede ser ligada al hecho de que numerosos barrios tienen toda-
via necesidades importantes en estos campos. Pero proviene tam-
bién del hecho de que los elegidos consideran ser juzgados por
sus electores con base en resultados ‘visualmente’ identificables,
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tangibles, como lo permiten las obras de concreto (Garcia 'y Za-
mudio, 1997).

La puesta en marcha de las JAL se efectud mientras el tejido
sociopolitico preexistente era fuertemente organizado entre el
consejo distrital y las Juntas de Accién Comunal (Jac) (véase el
cuadro 1), muchos concejales garantizaron su eleccién gracias a
sus nexos con las Jac.

Desde la década de 1960, las JAC representan a los habitantes
en el ambito del barrio. Sus miembros son elegidos s6lo por los
habitantes del barrio que se afiliaron a ellas (el grado de afiliacién
puede ser muy variable de un barrio a otro) y su movilizacién
depende mucho de la naturaleza de las necesidades del barrio. Es
asi como las JAC jugaron a menudo un papel determinante en los
procesos de regularizacién de los barrios ilegales y de consecu-
cién de equipamiento en infraestructura y servicios publicos. En
la década de 1990, la accién de estas organizaciones populares
evoluciond, mientras que la movilizacién social y politica en la
sociedad en general se debilitd, las necesidades en servicios fue-
ron paulatinamente satisfechas y se desarrollaron otras formas de
organizacién. Sin embargo, en algunos sectores, las JaC siguen sien-
do bastante arraigadas y potentes.

Del otro lado, el consejo del distrito queda mis estable, si bien
la llegada de nuevas corrientes llamadas independientes favorecié
la biisqueda de nuevos equilibrios. Esta estabilidad se debe en parte
a su relacién con las jac.

Después de un arranque bastante confuso e improvisado, poco
a poco las jac definieron su espacio no tanto en paralelo, sino
como intermediario entre el consejo y las jac (Velasquez, 1996,
Garcia y Zamudio, 1997). Hoy en dia, después de cuatro perio-
dos (de 1993 a 2003), los tres &mbitos parecen estar articulados.
Se ven cada vez mds lideres de jac que son elegidos ediles de jaL y
luego concejales. Las redes sociopoliticas se adaptaron a esta nue-
va estructura politico-administrativa.

Aunque con dificultades, dos grandes proyectos contribuye-
ron a que las JAL encontraran su legitimidad: la elaboracién de los
ppL y de los planes de desarrollo del distrito bajo los mandatos de
los alcaldes Mockus y Pefialosa; enseguida, a partir de 1997, la
elaboracién del primer POT en la cual el cTp conformado por mi-
tad de ediles de las JAL tenfa que intervenir.

No obstante, las jaL y la administracién local no han dejado de
ser objeto de debates a veces muy polémicos: los mismos alcaldes
distritales tienen opiniones divergentes sobre ellas. En nombre de
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la descentralizacién, Castro cred las jaL dotindolas de numero-
sas funciones, a pesar de que la coexistencia de algunas de ellas
(la definicién de proyectos en el ppL, la gestién y el control de su
ejecucion) pudo ser ambigua. Los alcaldes siguientes tuvieron
una relacion mas compleja: Mockus las eludié creando a través
de los encuentros ciudadanos espacios de concertacién supues-
tamente mds directos; de hecho, éstos fueron también controla-
dos por las jaL. De manera més radical, Pefialosa les quit6 sus
competencias en materia de establecimiento de contratos para la
ejecucién de los proyectos del ppL y las transfirié a una nueva
oficina del dmbito distrital (Ias Unidades Ejecutoras Locales, UEL),
con el pretexto de que las JAL eran focos de corrupcién.

Constatamos que la JAL encarna la tensién entre lo participati-
vo v lo representativo: es percibida como una amenaza por el
poder central; pero al mismo tiempo, la JAL supo insertarse rapi-
damente en el sistema sociopolitico, constituyendo un nuevo es-
labén que facilit6 las interacciones dentro de este mismo sistema.
¢Hasta qué punto es el conjunto de la ciudadania la que se bene-
ficia de sus gestiones?

3. El control fiscal civico: un procedimiento a priori innovador

Como se ha sefialado anteriormente, la participacién consiste no
s6lo en la creacién de instancias, sino también de procedimien-
tos: es el caso del control fiscal civico. Este programa promovido
por la Contraloria de Bogota tiene por misién controlar el buen
manejo de los fondos puablicos tanto en los dmbitos distrital y
local. Se trata, entonces, de luchar contra la corrupcién en las
distintas etapas de la contratacién, incluso cuando ésta se hace en
el marco de las licitaciones supuestamente consideradas como
transparentes, y contra cualquier anomalia en la ejecucién de di-
chos contratos (la peor anomalia es el contrato pagado, aunque
no ejecutado). Su principal papel es detectar estas fallas, pero no
sancionar a los autores; por lo tanto esta institucién acttia en com-
plementariedad con las otras principales instituciones del dere-
cho penal (la fiscalia y la procuraduria). Ella dispone de recursos
bastante importantes, pero insuficientes, ya que debe examinar
no sélo las ejecuciones de la administracién distrital, sino tam-
bién las de la administracion local. Cabe recordar que el contra-
lor es elegido por el consejo distrital.

En 1997 la Contraloria fue dirigida por un hombre que man-
tuvo una vision idealista de la misién de su institucién, mientras
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que Mockus, el alcalde de ese entonces, ofrecia un discurso in-
novador de cultura ciudadana. En adhesién con los principios de
la nueva Constitucién, y como se promueve también en los 4m-
bitos nacional y departamental, el contralor busca incorporar el
control ciudadano de la ejecucién de los fondos publicos en cada
etapa de los procesos de la planificacién y gestién distritales y
locales.

El control fiscal consiste en la revisién de los contratos desde
un punto de vista juridico (segin las reglas prescritas en la Ley 80
de 1993, cuyo objetivo es evitar cualquier clase de malversacién
de fondos), financiero (correspondencia entre las operaciones rea-
lizadas y las transacciones de fondos) y de gestiéon (cumplimiento
de los proyectos previstos en los planes de desarrollo, eficacia en
el desarrollo del contrato, etc.). El ejercicio del control fiscal civi-
co lleva a la consagracién del derecho que tienen los ciudadanos
de vigilar la cabal ejecucién de los proyectos de financiamiento
publico, supuestos soportes del mejoramiento de su entorno coti-
diano; la evaluacidn de esta cabal ejecucién se basa en varios cri-
terios, como los de economia, eficacia, eficiencia, equidad, costos
ambientales. Los ciudadanos son considerados como los mas
motivados en exigir cumplimiento de parte de los contratistas y la
administracién publica local.

Por otra parte, un aspecto del programa de control fiscal civi-
co es muy importante para sus promotores: este control no puede
ser correctamente ejercido por los ciudadanos si ellos no conocen
claramente todo el proceso de planificaciéon y gestiéon urbana. Es
decir, se trata de propiciar una nueva cultura de los ciudadanos
apoyada no tanto en la actitud de la denuncia (muy comin en una
sociedad en la cual los conflictos entre clanes politicos son a me-
nudo canalizados por la justicia) sino en la responsabilidad (dificil
cuando las practicas de la planificacién y gestién eran anterior-
mente mucho menos elaboradas y muy a menudo encerradas en
las esferas administrativas).

Este programa se llevé a cabo durante varios afios bajo el man-
dato de dos contralores, cada uno con un estilo propio, lo que
incidi6 directamente en el manejo de este programa. Con el pri-
mer contralor, consistié en la seleccién —con base en las candida-
turas presentadas en el marco de una licitacién— de una organiza-
cién civica en cuatro localidades: Usaquén, Kennedy, Tunjuelito y
Rafael Uribe (véase el mapa 1). Estas organizaciones eran contra-
tadas y remuneradas por la contraloria para un afio. Luego una
capacitacion especifica: las organizaciones debian examinar alre-
dedor de 70% de los contratos establecidos en su localidad du-
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Mapa 1
Divisi6n politico-administrativa del distrito de Bogota (1993)
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rante el afio anterior dentro de la ejecucion de los fondos locales
y presentar los resultados de sus investigaciones en varios infor-
mes y en el marco de dos audiencias ptblicas (al final de cada).

Después de haber desarrollado el proceso en las tres primeras
localidades, se dio un primer reajuste debido a varias dificultades:
la complejidad de las labores, pero sobre todo el comportamiento
conflictivo de la organizacidn civica de Usaquén frente a la alcal-
dia local. Aunque en los casos de Kennedy y Tunjuelito la situa-
cién no parece haber sido tan problematica, para el caso de Ra-
fael Uribe se decidié recurrir a un equipo de universitarios
(considerados como neutros y competentes), con el fin de que
asumieran al tiempo el ejercicio del control fiscal y su transmision
progresiva a la poblacién a través de sensibilizacion, informacién
y capacitacién. Estamos aqui en pleno debate sobre el poder del
sabio frente al derecho del profano. Poco después de este reajuste
tuvo lugar la eleccion del alcalde Penalosa, y mas tarde la de un
nuevo contralor. Como se ha indicado, este alcalde cambi6 neta-
mente de actitud frente a la administraciéon de las localidades,
privindolas de la competencia de contratacién. Esta medida hizo
caduco a partir de 1998 el ejercicio del control fiscal civico en el
ambito local. El nuevo contralor, con aspiraciones mucho més
pragmaticas (después de su mandato fue elegido representante en
el Congreso), dejé finalizar el programa en las condiciones inicia-
les, pero luego se orient6 hacia la capacitacién masiva de todos
los lideres comunitarios en torno a los nuevos procedimientos de
la planificacién y de la gestién (entre otros el del control fiscal,
pero en detrimento de su practica).

4. La practica del control fiscal civico: relato de una experiencia
compleja

A continuacion se presentara una parte de este programa, que fue
realizada en la localidad de Rafael Uribe en 1998.

4.1 Compromisos iniciales
El contrato tenia dos objetivos: la realizacién del control fiscal en
si mismo y la sensibilizacién de la poblacién con respecto de esta

practica. La intervencion del equipo de universitarios consistia en
las tareas siguientes a lo largo del afio 1998:°

¢ Este equipo fue coordinado por el autor del presente articulo.
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o Una capacitacion inicial en torno al plan de desarrollo,
la ley de contratacidn, el presupuesto, la lectura y anili-
sis juridicos de los contratos;

e La definicién de la muestra de los contratos a examinar
(70% del conjunto de los contratos ejecutados en el trans-
curso de 1997 por la administracién de la localidad Ra-
fael Uribe; es decir, 210 contratos) y la definicién de
herramientas de lectura y andlisis de los contratos;

o El ejercicio directo del control fiscal con el andlisis juridi-
co de los contratos (con el examen de 35 aspectos distin-
tos de la contratacién), asi como en el caso de los contra-
tos cuyo objeto era una obra de construccién (alrededor
de 50% de los contratos), una visita técnica de la obra
para evaluar el avance y calidad de su ejecucion;

e La realizacién de dos audiencias a final de cada semestre
con la presentacion de los resultados de las investigaciones;

o El trabajo de sensibilizacién y capacitacion de la pobla-
cién de la localidad en torno al control fiscal y a los pro-
cesos de planificacién y gestiéon urbanas en curso, a par-
tir de encuestas con los habitantes beneficiarios de los
contratos evaluados.

El equipo reunia personas entre las cuales ninguna vivia en la lo-
calidad y cuyas formaciones y experiencias (especialmente en tra-
bajo social e ingenierfa civil) permitian cumplir con los compro-
misos. El apoyo juridico debia provenir de la Contraloria.

4.2 Rafael Uribe: una localidad con poblacion diversa y una
organizacion sociopolitica tradicional

La localidad de Rafael Uribe se ubica en el pericentro sur de la
ciudad (véase el mapa 1), alrededor de una colina, y retine 125
barrios. Se urbanizé en su parte baja en la década de 1950 con la
ocupacién legal o no de tierras por numerosos migrantes (actual-
mente todo se encuentra legalizado), pero también con barrios
planificados para clases medias hoy empobrecidas; la parte alta se
urbaniz6 més tarde. La poblacién de Rafael Uribe (cerca de 300
mil habitantes en 1997) pertenece en su mayoria (72.5%) al es-
trato socioeconémico 3; es decir, a la clase media-baja.” En ella se

7 Bogota esta dividida en seis estratos socioeconémicos. La caracterizacion de los
estratos se refiere a las caracteristicas de las viviendas y el acceso a los servicios pablicos
domiciliarios. Se adopté esta estratificacién con el fin de definir las tarifas de consumo
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encuentran barrios ya consolidados, pero también barrios muy
precarios que aparecieron recientemente en los tltimos intersti-
cios disponibles, es decir, a menudo en zonas de alto riesgo de
desastre natural (deslizamientos, inundaciones, etc.); estos barrios
son poblados sobre todo por personas victimas de desplazamien-
tos forzados o por hogares en situacién de alta inestabilidad eco-
némica y social. Dependiendo de la historia del barrio (planifica-
do, informal legalizado y consolidado, informal reciente), varia el
grado de organizacién de la jac —de fuerte a débil-y, por lo tanto,
su papel actual en el desarrollo del barrio.

La politica local, tal como se manifiesta en las elecciones de los
once ediles de la jaL, es siempre muy marcada por el bipartidismo
tradicional. Sin embargo, algunos independientes intentaron pe-
netrar en el juego electoral. Las relaciones entre la JaL y los alcal-
des locales a veces han sido muy tensas. Y las interacciones entre
la jaLy los otros dos niveles de representacion de la poblacién (las
JAC abajo, el consejo distrital arriba) son estrechas. Es un buen
ejemplo de una JAL que vino a fortalecer y no obstaculizar, como
se habfa podido pensar al principio, el juego clientelista (a través
de la expresion de necesidades de la poblacién y en el seguimien-
to de su satisfaccion).

Los proyectos inscritos en el ppL de este periodo consistian en
pavimentacién o arreglos de vias, en construccién, ampliacién o
mantenimiento de colegios o centros de salud, en arreglos de par-
ques, canchas de deportes, etc. El hecho de que el plan haya sido
modificado dos veces después de su adopcién oficial deja pensar
que su elaboracién se dificulté no sélo por la improvisacién que
reind en ese entonces —acentuada por la exigencia de cuadrar los
objetivos del plan local con la nueva formulacion del plan del
distrito—, sino también por diversas presiones politicas locales.

4.3 Un procedimiento inacabado

La realizacién del control fiscal civico fue bastante compleja y
demorada, tanto por su apropiacién y ejecucién como por una
obstaculizacién inicial en el acceso a los contratos de parte de la
administracién local, la cual temia una intromisién demasiado
grande.

de los servicios publicos, dependiendo de la capacidad de pago de los habitantes: muy
bajas en los estratos inferiores (1 y 2) y muy altas en los estratos superiores (5 y 6).
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En estas condiciones, el trabajo de sensibilizacién de la po-
blacién tuvo que ser bastante reducido: si bien se pudo divulgar
el procedimiento de control fiscal a través de las encuestas de
campo (212 personas encuestadas, alrededor de 50 obras), las
audiencias puablicas y un video, la transmisién colectiva y directa
del método del control se habian vuelto imposibles.

Ademds, las dos audiencias publicas dominicales durante las
cuales fueron presentados y discutidos los resultados y en las cua-
les intervinieron el contralor y sus funcionarios por un lado y la
administracién local por otro, reunieron a pocos participantes
(alrededor de sesenta personas). Sin embargo, su perfil (ediles,
lideres de jac y otras organizaciones de las redes, pero muy pocos
habitantes independientes) permitié a la JaL orientar habilmente
los debates: no se comentaron los resultados relativos a la gestién
local, lo cual era el objetivo de estas audiencias, sino proyectos de
la administracién distrital. Ninguna de las fallas evidenciadas por
el control fiscal pudo ser discutida pablicamente.

4.4 Resultados diversos

Respecto del objetivo principal de lucha contra la corrupcidn, se
detectaron pocos casos susceptibles de ser objeto de una encuesta
mds detallada: cerca de 20 contratos; es decir, 10% del conjunto
de los contratos revisados. Estos contratos consistian principal-
mente en obras inconclusas; en estos casos, los contratistas ha-
bian invocado que la duracién demasiado larga de la tramitacién
del contrato habia generado un desfase entre los costos reales y
los inicialmente definidos; por lo tanto, decian tener dos opcio-
nes: realizar la obra hasta donde les permitia el presupuesto real,
o0 hacerla toda pero con menor cantidad o calidad de materiales.

En cambio, la mayoria de los contratos habian sido estableci-
dos y ejecutados de manera desordenada. Esta situacién derivaba
de una confusiéon general causada por la puesta en marcha de
nuevos procedimientos, los de la planeacién y gestién (el ppL fue
modificado dos veces seguidas); pero provenia también del ma-
nejo mismo de los contratos: por ejemplo, falta de coincidencia
entre el objeto del contrato y la necesidad a la cual pretendia res-
ponder, localizacién incorrecta, descriptivos y cotizaciones erré-
neas, informes de seguimiento incompletos, etc. Fue dificil anali-
zar si, a la evidente pero comprensible falta de cultura técnica, no
se sumaban también errores intencionales cometidos tanto por
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los contratistas como por la administracién local, lo cual si era
sancionable.

4.5 Obstdculos en la apropiacion del procedimiento por los
ciudadanos

En cuanto a una posible apropiacion de este tipo de procedimiento
por la poblacién, las entrevistas realizadas durante las visitas de
campo permitieron identificar algunos obstaculos: las dificultades
de la capacitacién, la insuficiente motivacién de la poblacién no
organizada, las condiciones confusas de elaboracién del ppL.

Como se ha dicho, el procedimiento de control fiscal es fasti-
dioso: no puede ser manejado sin una formacion inicial sélida y
sobre todo sin un estrecho acompafiamiento por expertos. Se evi-
dencia aqui una profunda contradiccién, propia de este tipo de
programa participativo: proviniendo de arriba, se exige que con-
ceptos, métodos, lenguajes sabios sean reutilizados tal cual por la
gente de abajo, es decir, profanos. Ademads, hace falta un trabajo
pedagdgico especifico que pudiera tomar en cuenta la diversidad
de los habitantes y las dindmicas sociales en las cuales estdn in-
mersos y, por tanto, las condiciones de su receptividad y apropia-
cién de estos saberes. La poblacién no es tan unificada como lo
dejan suponer los discursos que preconizan la participacién y el
uso tan corriente de las nociones globalizantes de ‘sociedad civil’,
‘ciudadania’, ‘comunidad’.

El involucramiento de los habitantes no organizados en el con-
trol fiscal fue reducido. El bajo grado de su informacién sobre
estos nuevos procedimientos y su intima conviccién de que la jus-
ticia colombiana no es eficaz, pudieron ser inhibidores, aunque
su interés por evaluar obras era potencialmente alto. En cambio,
en el caso de los habitantes organizados o con una formacién o
experiencias laborales adecuadas, se manifesté un mayor interés.
Sin embargo, como se ha dicho, podian también ser presos de
conflictos y alianzas entre actores locales que los movieron indu-
jeron a apreciar el control fiscal no como un procedimiento que
permitiera mejorar su entorno local, sino como un medio para
denunciar a sus adversarios.

Las condiciones en las cuales se realiz6 el ppL determinaron
directamente el interés por el control. Las visitas de campo vy las
entrevistas revelaron retrospectivamente cudles habian podido ser
las dindmicas de participacién en la elaboracién del ppL. Los pro-
yectos inscritos en este plan no respondian siempre a las necesi-
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dades prioritarias. Era especialmente el caso de la pavimenta-
cién de vias que no accedian sino a unas pocas casas, a menudo
una de ellas siendo ocupada por un miembro (o familiar de un
miembro) de la jac del barrio, mientras que la ampliacién o re-
modelacién de una escuela o un centro de salud utilizados por el
conjunto de los habitantes eran esperados desde hace tiempo. El
papel de estos juegos clientelistas (con una red que asocia lideres
de jac, ediles de jaL, concejales del distrito) queda, por lo tanto,
predominante y sesga la puesta en marcha de las reglas de una
nueva planeacién racional y equitativa. Al percibir esta profunda
contradiccién, hemos sido llevados a leer esta experiencia desde
otra perspectiva.

5. ¢A quién le sirvi6 el control fiscal civico?

Resulta de gran interés reubicar este programa en un sistema de
actores que lo perciben como una ganancia o una amenaza y, por
consiguiente, se organizan, se alian o se oponen entre si. Este sis-
tema estd constituido por tres actores principales:®

e LajaLy la administracién local (el alcalde local y su ad-
ministracion).

e Los habitantes, en especial los organizados a través de
las jac.

e La contraloria.

En la l6gica del control fiscal civico, el primer actor principal es
sospechoso, el segundo es la victima, y el tercero es el justiciero.
De hecho, la l6gica parece haber sido otra.

Pensamos que el proceso tal como se desarroll6 en Rafael Uri-
be contribuy6 a la reorganizacién de un sistema sociopolitico ba-
sado en el modelo tradicional del clientelismo. En este sistema se
encuentran implicados la mayoria de los elegidos (en todos los
ambitos territoriales), pero también los electores mismos; y sigue
todavia activo en otros términos, mientras que el objetivo princi-
pal del control fiscal civico era precisamente luchar contra las
practicas clientelistas, suponiendo que éstas van en contra de los
intereses de los habitantes, el resultado seria, por el contrario, un
fortalecimiento de un sistema en el cual los habitantes organiza-
dos parecen encontrar satisfaccién. No se podia esperar que los
beneficiarios del clientelismo denunciaran el funcionamiento del
mismo. Es asi como el espacio del joven pero frigil poder partici-
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pativo parece haber sido ocupado, incluso fagocitado, por el usado
pero hébil poder representativo. La relectura del comportamiento
de los tres principales actores involucrados en esta experiencia
permite plantear mejor nuestra hipétesis.

5.1 Una administracién local solidaria

La jaL de Rafael Uribe es atravesada por las tendencias politicas
tradicionales y muy marginalmente por las nuevas independien-
tes. Pero frente al control existié entre los 11 ediles un relativo
consenso de defensa. En efecto, para los ediles, el control consti-
tuia una amenaza, pues hacia percibir como sospechosas sus prac-
ticas en la definicién de los contratos. Esta amenaza los llevé a
movilizar un conjunto de fuerzas sociopoliticas y, al mismo tiem-
po, dar otro papel a su corporacién: ya no la gestién del desarro-
llo, sino la (re)activacion de la mecénica representativa.

Esta actitud de defensa por parte de los ediles se manifest6 en
dos puestas en escena distintas: en el recinto mismo de la JAL; es
decir, en su propio territorio, con reacciones undnimes frente a
preguntas sobre su papel en los nuevos procesos de gestion, re-
chazando cualquier sospecha sobre sus posibles actuaciones inde-
bidas en la gestién de los contratos; en las audiciones publicas,
durante las cuales de forma estratégica algunos ediles dirigian varias
quejas a la contraloria, pero muy generales, y enseguida hacian
expresar —por sus ‘socios’ lideres de las jac—’ fuertes dudas sobre
la real viabilidad y eficacia del programa de control fiscal civico.

5.2 Unos habitantes complices

En la poblacién, importa diferenciar al menos dos tipos de habi-
tantes: los primeros estdn ligados a organizaciones sociales, prin-
cipalmente las Jac, los segundos estin completamente fuera de
estos procesos civicos; estos tltimos reflejan la situacién de su
propio grupo social, fuertemente marcado por la precariedad, e
inclusive la exclusién social. Ellos son los primeros que nos inte-
resan.

Como se ha sefialado, estos habitantes tenian nexos directos
con los ediles, lo que fue determinante desde la elaboracién del
plan local. En las audiencias, su actitud llevé a una cierta nega-
cién de lo que se pretendia hacer con el control fiscal civico: en el
debate hicieron pocas referencias a los contratos realizados en los
barrios bajo la responsabilidad de la alcaldia local; parecia impor-
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tarles mas los proyectos mal manejados por la administracién
distrital. Este desfase entre el objeto de las audiencias —el con-
trol de la ejecucién de las inversiones en el dmbito local- y la
naturaleza de las criticas en ellas formuladas —la no planificacién
y ejecucion de inversiones del distrito—, no se interpreta facil-
mente. Obviamente los proyectos financiados por el distrito tam-
bién tienen que ver directamente con la vida cotidiana de los
barrios; sin embargo, no era el dmbito para expresar estas insa-
tisfacciones. Este error podia provenir de un desconocimiento
de las reglas del juego, las cuales se vuelven cada vez mis com-
plejas. Ahora bien, como lo observamos anteriormente en el caso
de los ediles, estas intervenciones pudieron derivar también de
una estrategia de proteccién del funcionamiento clientelista lo-
cal del cual estos mismos grupos son directamente beneficiarios.

5.3 Una contraloria ambigua

A pesar de la naturaleza de su misién, la contraloria se inscribe
también en el juego politico, puesto que el contralor es elegido
por el consejo del distrito. Por lo tanto, sus programas pueden ser
utilizados con otros fines que las enunciadas oficialmente. Es im-
portante recontextualizar aqui la accién de cada contralor invo-
lucrado en el programa. La del primero se inscribia en la politica
municipal de Mockus enfocada hacia la ‘cultura ciudadana’, es
decir, la formacién de un ciudadano ‘responsable’, comprometi-
do con su localidad independientemente de las corrientes politi-
cas tradicionales y de los juegos clientelistas. Sin embargo, se
mostré bastante ingenua al creer posible la puesta en praictica de
un programa muy complejo.

La del segundo se relaciona con tensiones entre el distrito y las
localidades. Desde el principio de su mandato, el alcalde Pefialosa
privé a las jaL de sus competencias en materia de contratacién
para atribuirselas a su propia administracién. También facilit6 el
regreso a un cierto régimen de favores en la atribucién de las
grandes obras del distrito y al clientelismo en el ambito del conse-
jo. En este ultimo contexto, la orientacién que tomo el segundo
contralor es bastante coherente puesto que se trata, a través de la
formacion masiva de los lideres de jac, de reactivar la relacién
directa distrito-barrio, til en la perspectiva de aspiraciones poli-
ticas personales.
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Conclusién

En primer lugar, se confirma que la prictica de la participacién es
mas compleja que lo enunciado en los discursos sobre el tema. En
segundo lugar, este programa resulté ser excluyente: aunque se
ejercio el control fiscal —concebido inicialmente no s6lo como un
procedimiento juridico, sino también como una evaluacién del
papel de la planeacién y gestién locales en el mejoramiento de los
espacios publicos y servicios sociales de las localidades— no fue
facilmente apropiado por los ciudadanos. Ademas, los habitantes
mds necesitados, a menudo los menos organizados, accedieron
poco a estos procedimientos y se beneficiaron poco de este mejo-
ramiento. En cambio, el sistema sociopolitico municipal y local, a
través de la JAL y las Jac, supo utilizar este programa para consoli-
dar el funcionamiento de sus redes, aprovechdndose habilmente
de los nuevos espacios asi propiciados. Superé el riesgo de ser
fiscalizado, dado que sus précticas tradicionales, a menudo mar-
cadas por el clientelismo, no se prestaban a una gestién racional,
transparente e incluyente.

Esta conclusién sacada del andlisis de una experiencia especifi-
ca, pero atravesada por probleméticas muy generales, nos invita a
reflexionar no tanto sobre la planeacién y la gestién participati-
vas y sus mecanismos, sino el lugar de la participacién dentro de
los nuevos procedimientos y espacios politicos promovidos a tra-
vés de la descentralizacion y la democratizacion. No se puede di-
sociar la participacién ciudadana de la representacién politica. El
componente participativo es objeto de mucha idealizacién en los
discursos oficiales, lo que tiene varios efectos: no puede ser eva-
luado de forma objetiva, su percepcién como amenaza por algu-
nos responsables politicos no puede ser explicitamente sefialada,
opaca los intentos de renovacién de la representacién politica
acorde con los cambios sociales y culturales vividos por los ciuda-
danos, incluso puede ser utilizado para mantener el carécter tra-
dicional de la representacién politica. En otros términos, ni el
primer componente se renueva ni el segundo se desarrolla; la de-
mocratizacién no puede ser tan efectiva como se habia deseado, y
por lo tanto la planeacién y gestion participativas no se consoli-
dan. La fragilidad de las reformas frente a la fuerza de los tejidos
sociopoliticos podria amenazar el desarrollo de nuevas formas de
interacciones entre planificadores y habitantes.
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