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n el texto que a continuacion se
E presenta se exponen de manera

sintética los puntos centrales de
un estudio que se viene realizando so-
bre la gestion municipal y la politica
local en los municipios antioquefios de
Guatapé y Guarne'. El andlisis se
apoya en la evaluacion del programa
de reforma al régimen municipal
adoptado por el gobierno de Belisario
Betancur.

Lareforma municipal y la eleccién
populardealcaldes en el contextode la
simbologia que nos habla del «nuevo
pais», aparecen como el gran paradig-
ma de la modernizacién y de la demo-
cratizacion politica del Estado. Descen-
tralizacion, autonomia, participacion,
repolitizaciondela vida municipal, son
algunos de los conceptos usados de
maneraaprioristicaal evaluarlos signi-
ficados de la reforma. Sin embargo, es
necesario indagar por los alcances rea-
lesdedicho procesoa partirdeestudios
de caso que, tomando como espectros
globales la dimensién administrativa y
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politica, se pregunten yden respuestaa
interrogantes que se inscriben dentro
de los siguientes ejes tematicos: 1) eva-
luacion del proceso de descentraliza-
cién, transferencia de competencias,
atribuciones y recursos, subrayando el
problema de la autonomia municipal;
2) analisis de las politicas de planifica-
cién con énfasis en los programas de
gestion municipal; 3) estudio de las re-
laciones del municipio con el Estado y
losdiferentes organismos a nivel regio-
nal mirando el rol que se asigna al
gobierno local y; 4) estudio de las rela-
ciones del gobierno local con las dife-
rentes organizaciones de base territo-
rial y los partidos politicos.?

En el marco de estas tematicas, el
analisis de lo que ha sido la accién
gubernamental en lo municipal duran-
te el primer periodo de implementa-
cion de la reforma se realiza mediante
una relacion comparativa en dos direc-
ciones. Porunlado, la relacion entrelos
logros y desaciertos del proyecto, to-
mando como puntodereferencialoque
era el municipio antes de la reformay,
por otro lado, la relacién entre los fines
quesobre el papel perseguia la reforma
y lo que efectivamente se ha logrado.



1. El Municipio y la Reforma

1.1. Crisis
y Reforma Municipal

La reforma al municipio en Co-
lombiaes, enesencia, el reconocimiento
y larespuesta quedesde el Estado seda
a la crisis multidimensional que experi-
menta el pais politico y el pais nacional.
El cierre progresivo de los espacios de
encuentro entre el Estado y la sociedad
civil —espacios dentro de los cuales al
municipio se le asigna un papel desta-
cado—yeldesgasteylaincapacidadde
los diferentes actores sociales para me-
diatizar en las relaciones de conflicto y
fuerzas propias de todo ordenamiento
social, son los componentes de aquella
crisis que, como condensacion de fe-
nomenos econdmicos, politicos, cultu-
rales, sociales y éticos, se hacemanifiesta
en la generalizacion y reproducciénde
viejas y nuevas violencias.

La proliferacion de mecanismos
no institucionales de reclamacion, ma-
nifiestos enlas marchascampesinas, los
movimientos civicos, los paros, las to-
mas de oficinas publicas y, en casos
extremos, lastomas guerrilleras, expre-
san el despertar de la sociedad civil en el
contexto de la crisis institucional de un
Estadoal que, desde el pais nacional, se
le cuestiona su legitimidad.

La reforma al régimen municipal
impulsada e implementada por el go-
bierno de Belisario Betancur, esun acto
de simple realismo politico que enilti-
mas busca crear los mecanismos quele
permitan al Estado afrontar y canalizar
la crisis nacional. Los rasgos funda-
mentales de esa crisis son la existencia
de una democracia restringida, la po-

larizacion de fuerzas en conflicto, la
generalizacion de la guerra, el bajo ni-
vel de consenso que posee el Estado, el
excesivo centralismo politico y admi-
nistrativo, el desgaste de los partidos y
la ineficiencia e inoperancia de la ges-
tidén estatal.

Para entrar a plantear los elemen-
tos especificosde loquesedenominala
crisis municipal, a la cual responde la
reforma, se hace necesario darunsigni-
ficado al concepto de municipio. En
unadefinicidénquerecogeladimension
administrativa y politica, el municipio
es «el lugar privilegiado de encuentro
entre la sociedad civil y el Estado; lugar
de encuentro en el que se combinan las
necesidades y reivindicaciones mas in-
mediatas dela poblacion conla organi-
zacion de la gestion publica y social».?
De manera més concreta, el municipio
es «una unidad de gestién, un aparato
politico-administrativo dearticulacion
de recursos para la produccién de [...]
productos municipales»,* representa-
dos en la elaboracion y ejecucion de
politicasy programasencaminadosala
satisfaccion de las necesidades ciuda-
danas.

De este modo, al hablar de crisis
municipal estamos haciendo referen-
cia,en primerlugar,alaincapacidadde
las localidades para ser un lugar de
encuentro entre las necesidades y rei-
vindicaciones sociales y politicas que
plantealaciudadania, y laacciénquese
desarrolla desde la administracion; en
segundo lugar a la imposibilidad que
tienen los entes locales para desarrollar
una gestioén eficaz de corto y largo al-
cance.

Lacrisis municipal debe ser enten-
didacomocrisis politicay administrati-




va. Crisis politica enla que se cuestiona
la forma antidemocrética como se ge-
nera y ejerce el poder municipal en
Colombia y cuyas caracteristicas fun-
damentales son la baja legitimidad de
los gobiernos locales, el centralismo
politico, la inexistencia de verdaderos
canales de participacién ciudadana, el
descrédito delos concejos municipales,
los altos indices de abstencion electoral
y el surgimiento de formas no institu-
cionales de reclamacién. Crisis admi-
nistrativaenlacualsecuestionaellugar
que los gobiernos locales ocupan den-
tro de la estructura administrativa del
Estado, caracterizada porel centralismo
en las inversiones publicas, la incapa-
cidad para atender las necesidades co-
lectivas, la corrupcién administrativa,
la pobreza fiscal y el déficit de servicios
bésicos y comunitarios.

A partir del reconocimiento y lec-
tura que los diferentes actores sociales
van haciendo de la crisis, toma cuerpo
el proyecto de reforma municipal desa-
rrollado en el pais a partir de 1986.
Dicho proyecto responde a un proceso
historico que tiene como antecedentes
la iniciativa sobre eleccion popular de
alcaldes presentadaal congresoen 1980
por los senadores Alvaro Gémez Hur-
tado, Emiliano Isaza y Dario Marin
Vanegas;’laLey 14del 6dejuliode 1983
por medio de la cual se fortalecen los
fiscos delas entidades territoriales; una
nueva.iniciativa parlamentaria presen-
tada por Alvaro Gomez Hurtado en
1983 sobre eleccion popular de alcal-
des, y la Ley 76 de 1985 que hablade la
planificacion regional.®

El proyecto de reforma municipal
de la administracion Betancur se con-
cretiza con el Acto Legislativo nimero
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1 de 1986 (enero 9), por medio del cual
se reforma la Constitucién Politica de
Colombia enloreferenteala elecciénde
alcaldes municipales y en la Ley 11 de
1986 (enero 16), por medio dela cual se
dicta el Estatuto Basico de la Adminis-
tracién Municipal y se ordena la parti-
cipacién de la comunidad en el manejo
de los asuntos locales.

EnelarticulonimeroldelaLey11
de 1986 se concretizan formalmentelos
fines de una reforma que busca, en
primer lugar, ampliar las formas de
expresion de la voluntad popular de-
mocratizando la vida municipal a par-
tir del establecimiento de bases mini-
mas que apunten a la creacién de una
cultura democratica y una politica de
participacion, dentro de un proyecto
global que tiene que ver con la posibi-
lidad de acceso del pais, en términos
politicos,alamodernidad. Y ensegundo
lugar, modificar el régimen adminis-
trativo racionalizando el gasto y la
gestion, destinando recursos y redefi-
niendo las funciones y competencias
del municipio dentro de un proceso
que facilitelamodernizacién del estado
colombiano.

Retomando a Maria del Pilar Gai-
tdn podemos senalar que, en términos
«de politica comparada, la reforma
podria considerarse como un ajuste ti-
mido y tardio del orden institucional
colombiano»;® ajuste que se relaciona
con la conveniencia de flexibilizar y
racionalizar lo administrativo y demo-
cratizar lo politico; es decir, con la po-
sibilidad de crear las bases minimas
que faciliten la construccién de un
proyecto donde confluyan las perspec-
tivas de la modernizacion y la modernidad
en la sociedad colombiana.



La perspectiva de la moderniza-
cion, entendida como el desarrollo de
una nueva racionalidad instrumental
en la dimension econémica y adminis-
trativa de la gestion municipal, se en-
cuentra plasmada en la Ley 03 de 1986
en la que se adoptan medidas sobre la
administraciéndepartamental;enlaLey
14 de 1983 que busca el fortalecimiento
delos fiscos departamentales y munici-
pales;enlaLey 12de 1986 pormediode
la cual se incrementan las transferen-
cias del gobierno central al nivel muni-
cipal de laadministracion conla cesién

delimpuestoal valoragregado (IVA),y
en el Decreto 077 de 1987 por medio del
cual se expide el estatuto de descentra-
lizacion en beneficio de los municipios.

Por su parte, la perspectiva de la
modernidad, entendida como el desa-
rrollo de una racionalidad normativa
que apunta hacia la democratizacién y
autonomia politica a partir del rescate
de los principios de soberania popular
y participacion ciudadana, se concreti-
za en el Acto Legislativo mimero 1 de
1986 por medio del cual se reforma la
constitucion y se establece la eleccion
popular de los alcaldes; en la Ley 78 de
1986 por medio de la cual se desarrolla
dicho acto legislativo; en la Ley 11 de
1986, conocida como El Estatuto Basico
de la Administracion Municipal, por
mediodelacual seasegura la presencia
de la comunidad en el manejo de los
asuntos municipales, y en el Decreto
1333 de 1986 que redefine las atribu-
ciones generales de los alcaldes.

En términos globales, y como lo
senala Fabio Velasquez: «la reforma,
porsuscontenidos, [...], tenia potencial-
mente una doble implicacion: se trata-
ba, en efecto, de propiciar una relativa

autonomia politica y una moderniza-
cibnadministrativaa fin de enfrentarla
creciente desmunicipalizacién de los
gobiernos locales. [Y], de otro lado,
democratizar el régimen politico local
mediantelacreacionde canales institu-
cionalesde participacién ciudadanaque
estimularan el surgimiento de nuevas
fuerzas sociales y politicas y acercaran
la administracién al ciudadano comun
y corriente».’

1.2 Guatapé y Guarne en el
contexto de la crisis

Hacer una descripcion de lo que
eran politica yadministrativamentelos
municipios antioquefios de Guatapéy
Guarne antes de la implementacién de
lareforma municipal es, enciertamedi-
da, esbozar un conjunto de rasgos co-
munes a la gran mayoria delos munici-
pios del pais. Uno de esos rasgos es la
carencia de autonomia de la adminis-
tracién municipal con respecto al go-
bierno central y alos partidos politicos.

La ausencia de autonomia se ex-
presa, en el plano de lo administrativo,
en la estructura centralizada, vertical y
piramidal que presenta el circuito de
toma de decisiones en el pais —estruc-
turadentrodelacual elmunicipio ocupa
el ultimo lugar-, y en la dependencia
econémica que tiene la administracién
municipal del gobierno nacional y de-
partamental. En lo politico se expresaa
través de la configuracion de un siste-
ma local sustentado en las figuras del
caciquismo y el clientelismo que, den-
tro del esquema politico cerrado del
bipartidismo y de las posibilidades
reales que se tienen de acceso a los
recursos del Estado, definen una es-




tructura de subordinacién en la cual la
administracién municipal es ejercida a
partir de la intermediacién realizada
por los jefes politicos locales con los
grandes jefes departamentales y nacio-
nales.

La consecuciéon, movilizaciéon y
manejo de los recursos municipales se
realiza en un alto nimero de casos a
través delaacciondirectaeindirectade
esos jefes politicos. De este modo, los
proyectos de inversion local y regional
se encuentran ligados a la posibilidad
real que se tenga de transformar los
recursosen votosdentrodeunared que
hace que «las autoridades municipales
sean elegidas por el sistema de coopta-
cion. Esta cooptacion lleva al nombra-
miento de alcaldes de acuerdo con cri-
terios clientelistas: se nombra como al-
calde del municipio a la persona que
garantice los intereses electorales del
grupo politico de la region o del jefe
politico del gobernador»."

Enel periodo anterioralareforma,
el clientelismo, definido como la apro-
piacion privada de los recursos del Es-
tado paraserutilizados con fines politi-
cos, fue en Guatapé y Guarne, el unico
canal de comunicacion entre el gobier-
nolocal y elciudadano, elmedio parala
obtencién de recursos y, por tanto, la
relacion que articula el sistema politico
local con la esfera departamental y na-
cional.' Enestesentido, podemos sefia-
lar que la bisqueda de eso que hemos
llamado los productos municipales no
respondeala posibilidad deun normal
usufructo colectivo de los recursos del
Estado sino que dicha produccién es
asumida por los grupos politicos loca-
les en proporcion al caudal electoral
quecadauno posea; esdecir, se privile-

gian aquellos productos municipales
que se pueden transformar en votos
dentro de un proceso que conduceala
politizacion de la gestion municipal.

Lossectores politicos tradicionales
del conservatismo enlos municipiosde
Guatapé y Guarne, constituyeron du-
rante muchos anos los cimientos de las
relaciones de clientela y el pilar de eso
quehemosdefinidocomola politizacion
de la gestion municipal operando, ha-
cia el interior del municipio como dis-
tribuidoresdelosrecursosy favoresdel
Estado y, hacia el exterior, como co-
merciantesdelos votos ybasedeapoyoa
los jefes regionales con aspiraciones a la
Asamblea Departamental o al Congreso.

Un segundo rasgo comun a las
alcaldias por decreto es la profunda
inestabilidad de la administracion, de-
terminada por la convergencia de dos
aspectos: los reiterados cambios de al-
caldes y el constante choque entre el
ejecutivo y el concejo municipal. Refi-
riéndonos al primer aspecto podemos
sefalar que, en los dos municipios la
duracion promedio de unalcalde ensu
puesto, antes de la eleccion popular de
alcaldes, oscilaba entre los doce y quin-
ce meses.

En el funcionamiento de la admi-
nistracion local la situacién de inestabi-
lidad instaura un modelo de gestion
coyuntural dentro del cual los fines y
programas del quehacer administrati-
vo tienen como finalidad la produccion
de efectos simbélicos inmediatos y la
satisfaccioén de los intereses y lineamien-
tos trazados por la administracion de-
partamental y los politicos de turno.
Asi, en la gestion lo primero es la satis-
faccion de los intereses de los jefes poli-
ticos departamentales, lo segundo la



satisfaccién de los intereses de los jefes
politicos locales y lo tercero la satisfac-
cién delas necesidades delos ciudada-
nos.

Enlaconvergenciadela pocaauto-
nomia y la graninestabilidad del poder
ejecutivo local, desempefia un papel
destacado el concejo municipal. El ca-
racter cerrado del sistema politico co-
lombiano y el peso que en €l tienen las
practicas del clientelismo hacen quelos
concejos pierdan su razén constitutiva
democratica y dejen de ser ese canalde
enlace entre la administracién y la so-
ciedad civil, para convertirse en el me-
canismo o instrumento primordial a
través del cual los sectores politicos
mayoritarios amarran y controlan al
ejecutivo con fines partidistas.

El control del concejo por parte de
losdirectorios politicos hacequelarela-
cidonentrelaalcaldiay ésteseestablezca
dentro del marco bipolar de la pareja
pugna —armonia. Antes de la eleccién
popular de alcaldes las administracio-
nes de Guatapé y Guarne se habian
localizado ciclicamente en un lado u
otrodedicha pareja relacional, relegan-
do a un tercer plano la posibilidad de
construirunademocracia efectivamen-
te participativa en la que el concejo
municipal fuerasélounodelos posibles
canales de encuentro entre la sociedad
civil y el Estado.

Antes de 1988, afio en el que se
implementé formalmente la reforma
municipal, en el municipio colombiano
en general, y en los municipios aqui
estudiados en particular, «las formas
de expresién de la voluntad popular se
encuentran limitadas al ejercicio de
cuando en vez, del sufragio...] que por
lo demas, ha sido limitado en sus fun-

ciones. Las formas de expresion de la
voluntad popular [...] han sido dura-
mente reprimidas o se les excluyedela
deliberacion y de la resolucion de los
problemas que tienen que enfrentar a
diario»,”? credandose un proceso en el
cual los sectores ciudadanos se expre-
sancomo opositoresalaadministracion
y no como actores directos.

Losaltos indicesdeinconformidad
conlaacciondelasautoridades locales,
la baja credibilidad de éstas y, por lo
tanto, los débiles niveles de consenso
social, expresan la carencia de un siste-
ma eficaz de relaciones de representa-
cién politica, lo que nos muestra al mu-
nicipiocomoun lugardeconfrontacién
que niega la existencia a posibles accio-
nes de deliberacién y concertacion
dentro de las cuales sea posible un
modelode gestion municipaldemocra-
tico.

En definitiva, la inexistencia de
canales de participacién que propicia-
ran la construccion de una cultura de-
mocratica fue el rasgo esencial de la
realidad politica y social de los munici-
pios de Guatapé y Guarne durante el
periodo anterior a la reforma; fenéme-
no mucho mas visible en Guarne debi-
do al mayor peso de las relaciones de
clientela.

A los elementos aqui esbozados
hay que agregar los aspectos concer-
nientes a la esfera administrativa. An-
tesdelareformadescentralista, la situa-
cién general de Guatapé y Guarne se
enmarca en el contexto de una profun-
da crisis fiscal, una alta irracionalidad
en el gasto y, como consecuencia de
esto, un constante fendmeno de inefi-
cienciaadministrativa. Al respecto, po-
demos retomar las apreciaciones de




Pedro Santana: «Los municipios care-
cenderecursos propiosdealgunamag-
nitud. La debilidad de su estructura
productiva y urbana hacen que sus ar-
cas permanezcan en sumas irrisorias.
Estos municipios viven principalmente
de las transferencias de la nacion, que
hasta afios recientes eran muy escasas
[...]»,” constituyéndose enaparatosad-
ministrativos limitados para atender el
conjunto de necesidades que demanda
la realidad local.

La inexistencia de una oficina de
planeacion y de un claro programa de
inversionesquerespondaaladinamica
del desarrollo local, sumada a la politi-
zacion de la gestion municipal y de los
entesencargadosderegular y controlar
el gasto priblico—Personeria y Contra-
loria Municipal-, instituyen un modelo
irracional de manejo del presupuesto
dentro del cual, una de las consecuen-
cias es el surgimientodeun veloque no
permite a la ciudadania controlar la
gestion administrativa. En el trasfondo
delacrisis fiscal y lairracionalidad enel
gasto vatomando cuerpounmodelode
gestion que depende econémicamente
delas posibilidades quetienecl sistema
local de relaciones clientelistas para
conseguirlosauxiliosquesetransfieren
desde otros niveles del Estado.

Retomando la definicién de la
municipalidad como un aparato politi-
co-administrativo de articulacion de
recursos podemos definir a Guatapé y
Guarne antes de la reforma como mu-
nicipios inmersos en un fuerte proceso
de desmunicipalizacién, en el cual, lo
que se esconde es la inexistencia deun
aparato administrativo querespondaa
los procesos de modernizacién que ha
experimentado el pais en los ultimos

97

sesenta anos y la carencia de una insti-
tucionalidad democratica que posibili-
te la construccién de un orden local
sobre los principios basicos de la mo-
dernidad.

En este sentido podemos hacer
extensiva a Guarne y Guatapé la re-
flexién de Fabio C. Velasquez cuando
nos dice que en el municipio colombia-
no, «la tendencia dominante es el man-
tenimiento [de un] modelo tradicional
de gestion [...], entendido como el uso
instrumental delaparato municipalcon
fines de control politico y reproduccion
clientelista de los partidos».™

2. La Reforma al Régimen

Municipal en Guatapé y
Guarne

2.1 Una modernizacién
forzada

Los efectos que en los municipios
de Guatapé y Guarne ha tenido la apli-
cacién de la reforma en el plano admi-
nistrativo, deben analizarse a partir de
la consideraciéndedos ejes fundamen-
tales: el estudio de la nueva situacion
fiscal y el estudio de las modificaciones
que se han presentado en la estructura
organizativa de los municipios.

Las medidas concernientes a la
descentralizacion fiscal, por medio de
las cuales se buscaba fortalecer los in-
gresosdel municipio, debenserevalua-
das en relacién con la carga de obliga-
ciones y funciones que, de acuerdo con
laLey 12de 1986, sehanido transfirien-
do a las localidades.

La puesta en marcha de la Ley 14
de 1983 sobre fortalecimiento fiscal yde
laLey 12de 1986 representaron paralos



municipios de Guatapé y Guarne un
aumento ensus presupuestosdel51.2%
y 85% respectivamente.’® Estos
incrementos aparentemente significati-
vos, muestran su verdadero alcance
cuando se considera que la prestacién

de los servicios de agua potable y sa--

neamiento basico, la construccién del
matadero y la plaza publica, el manejo
delaseo publico, la construccion y man-
tenimiento de la infraestructura hospi-
talaria, escolar y deportiva, laasistencia
técnica a los pequefios productores
agricolas y la adecuacion de la infraes-
tructura vial y de servicios comunales
sonalgunas delas nuevas obligaciones
transferidas al municipio. En suma, la
heterogeneidad, complejidad y eleva-
docostodel conjuntodenuevas obliga-
cionesdebilitanel contenidodelaleyen
su propésitocentral de lograr el fortale-
cimiento fiscal de los municipios.

Uno delos mecanismos utilizados
por las administraciones locales para
enfrentarladisparidad entreel traslado
de funciones y los montos de los recur-
sos otorgados por la nacién ha sido la
actualizacién del catastro y el incre-
mentode la tarifas de impuestos muni-
cipales. Dichas medidas, que en la re-
caudacion de ingresos tienen un gran
significado, no cumplenun papel relie-
vante a la hora de solucionar aquella
disparidad. Es claro que los objetivos
de inversién en servicios basicos y de
elevacién del nivel de vida de la pobla-
cion, que formaban parte del discurso
delamunicipalizacién, nose hanalcan-
zado y seguramente no se alcanzaran
mientras subsistan las condiciones
anotadas.

Con la puesta en marcha de la
reforma, y debido a un conjunto de

determinantes econémicos, politicos y
administrativos, que varian segun el
contextodecadaunadelaslocalidades,
las posibilidades de inversion en ma-
croproyectosesmuy reducida. Esto hace
que la gestién municipal se orientea la
realizacién de microproyectos y accio-
nes aisladas; los primeros, «[con] un
alcance limitado en cuanto a su cober-
tura y al volumen de recursos compro-
metidos [...], obedecen a necesidades
localizadas en espacios reducidos. [Las
segundas], responden a demandas y
presiones de la poblacién con una co-
bertura reducida y localizada».'

La dependencia de la gestién, de-
terminada por la facultad nominadora
del gobernador y su autoridad directa
sobrelosalcaldes, porla subordinacién
economica frente a instancias extrafias
al municipio y por las relaciones de
clientela, se ve atenuada parcialmente
por la desaparicion del primer factor.
Sinembargo, la pervivenciadelos otros
aspectosinstauraunmodelodegestién
coyuntural que se ubica entre la necesi-
dad simbdlica de una pronta gestion, la
imposibilidad financiera de adelantar
grandes proyectos y laresistencia,como
tactica politica, a una ejecucion progra-
mada y prospectiva de ellos.

El proyecto de reforma municipal,
al intentar hacer eficiente la gestion del
Estado con el traslado de funciones y
responsabilidadesde prestaciondeser-
vicioslocales, coloc6 alos entes munici-
pales en la doble tarea de enfrentar un
proceso de modernizacion—al cuallos
obligaba la ley— y un proyecto de ges-
tionauténoma, sin facilitar los mecanis-
mos econdmicos y politicos necesarios
para tal fin.”” En definitiva, la descen-

tralizacion fiscal de Guatapé y Guarne

98



ha dinamizado y dado cierta facilidad
econOmica a la administracion para los
gastos de funcionamiento y para la
realizacion de obras que no involucren
mayores recursos, pero no ha posibili-
tado cambios en lo referente a la capa-
cidad econ6émica o la voluntad politica
para invertir en la solucion de aquellos
problemas de conjunto, enmarcados
dentro del contexto de las nuevas obli-
gaciones transferidas.

Ajustandose a uno de los fines
esenciales de la reforma, en las dos
localidades se ha dado un proceso de
modificacion de la estructura organi-
zativa del municipio, verificable en la
creacion de unidades técnicas de pla-
neacion y control y en la adopcion de
instrumentos racionales de ejecucion
dentro de un programa general que
busca, en esencia, sentar las bases para
una posible modernizacién adminis-
trativa. Sin embargo, una evaluaciéon
particularizada de algunos de esos ins-
trumentos permite constatar la baja
operatividad y funcionalidad que tie-
nen en relacién con su naturaleza. En
ultimas, no son mas que una respuesta
mecdnica de los dos municipios al pro-
yecto estatal de modernizacion.

En el programa de modernizacién
de las administraciones locales, una de
las medidas que tuvo mayor significa-
cion fue la creacion de las oficinas de
planeacién municipal. Estas oficinas,
que se constituyen en el eje a través del
cual serealiza el programa de reorgani-
zaciondela estructura del municipioy,
por tanto, en el pilar de la politica de
modernizaciénde los entes locales, han
venido funcionando enun marco redu-
cido, conla consiguiente subutilizacion
de sus potencialidades.
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La falta de experiencia en planea-
cién ha hecho que las tareas de estas
oficinas estén orientadas esencialmen-
te a la regulacion y reglamentacion del
uso del espacio publico y no a influir
deliberadamente en el futuro de las
localidades. Es asicomo, «loque parece
ser una voluntad de planeacién, [...],
encuentra su base —el municipio-, to-
talmente inadecuada, con grandes li-
mitaciones y deficiencias tanto en la
formulacién posible, como en la admi-
nistracion de las expectativas de vida
de la poblacién».’

En el articulo sexto del Acto Legis-
lativo niimero 1 de 1986 —que dice:
«Previocumplimiento delos requisitos
y formalidades quelaley sefialey enlos
casos en que esta determine, podran
realizarse consultas populares para
decidir sobre asuntos que interesen a
los habitantes del respectivo distrito
municipal»-, subyace un mecanismo
que podria facilitar el desarrollodeuna
planeacion participativa en 1os munici-
pios.

La no utilizacién de este mecanis-
mo ha hecho quela planeacién no cuen-
te con el ingrediente primordial al ela-
borar un diagnostico que determine
prioridades y horizontes en la progra-
macién y ejecucion de proyectos, esto
es,conla participacién comunitaria. En
este sentido, puede decirse que el des-
fase existente entre las necesidades no
expresadas por la poblacién y la intui-
cion de quien planea, instaura el esce-
nario propicio para el surgimiento de
una planeacién desprovista de los con-
tenidos que la sefialan como proceso
hacia el futuro. Planeacion se ha con-
vertido en una oficina que regula y
reglamenta para el tiempo presente. En



esencia «es una ley de policia que supo-
ne que lo urbano, es tinicamente un
problema de uso del suelo [...] por ello
se concretiza en el control y regulacion
y no concibe explicitamente lo urbano
en términos de desarrollo»."

Cumpliendo con lo requerido por

la Ley 9 de 1989 sobre reforma urbana,
los municipios adoptaron el respectivo
Plan Integral de Desarrollo. Como pun-
to fundamental, con él se pretende ga-
rantizar la continuidad de la gestion
municipal, dentro de un esquema que,
siguiendo los lineamientos de lo que
debe ser una verdadera politica de
planeacion, traza las orientaciones a
largo plazo en materia de salud, educa-
cioén, agricultura, turismo, vias y em-
pleo, entre otros. En cierta forma alli se
consignan los proyectos y canales a
través de los cuales los municipios da-
rén respuesta a las obligaciones que la
reforma les entrego.

La voluntad mostrada por los al-
caldes populares para elaborar y ejecu-
tar el Plan no garantiza la validez intrin-
seca del mismo. En este sentido, y reto-
mando lo hasta aqui planteado, debe-
mos sefalar que aquellos planes po-
seen una esfera de politicas realizables
y otra en la que es vélido preguntarse
por la verdadera capacidad econémica
que tiene el municipio para su ejecu-
cion.

Una verdadera modernizaciéndel
municipio s6lo se puede concretizar a
través de un proceso que, pensando en
las localidades y superando el marco
exclusivo de la ley, modifique los vin-
culos y canales a través de los cuales el
poder central se articula a ese proceso.

Enla reestructuracién delos entes loca-
“fés, aquella instancia se ha mostrado
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ineficiente y pasiva en el momento de
superar lo puramente reglamentario, lo
que ha empujado a los municipios ha-
cia una modernizacion forzada dentro
de la cual, lo mas destacable, es el es-
fuerzo que han realizado las municipa-
lidades para crear las bases y la estruc-
tura organizativa requerida por esta
nueva reglamentacion.
Modernizar al municipio es modi-
ficar su estructura organizativa hori-
zontal y verticalmente en funcion de la
obtencion de productos municipales. En
Guatapé y Guarne, a partir dela consti-
tucién de diferentes entes, se ha creado
una estructura para la modernizacién,
pero la capacidad de operacién que
tienen dichos entes, se encuentra estan-
cada debidoa la dificil situacién fiscal y
a la incapacidad de la esfera central del
Estado para articularse a esta nueva
dindmica del municipio. De esta mane-
ra, «los recursos transferidos estan
siendo ineficientemente atomizados
y destinados, en la mayoria de los
casos, al financiamiento de crecientes
e ineficaces estructuras administrati-
vas, sin criterios que apunten a la
bisqueda autosostenida del desa-
rrollo».?®
El proceso de modernizaciéndela
administracién local que se instaura
con la reforma, «no solo parte del falso
supuesto de que los municipios y los
departamentos tienen la capacidad téc-
nica e instrumental necesaria para ade-
lantar las acciones implicitas en el
cumplimiento de esta funcién, sino de
la muy débil premisa de que la nacién
estaba capacitada para hacer una efi-
ciente coordinacion en la gestion delos
niveles territoriales para lograr tales
propositos» .




; entralizacion: ;Para
2.2 Descentraliz 3P
quién?

La politica descentralizadora es,
por sus contenidos y sus formas, un
programa pensado para el Estado y no
para los entes municipales. De alli que
la evaluaciondelos resultados dedicha
politica desde el escenario de lo local,
no sea una tarea facil. Todo anilisis que
se haga en esta direccion se enfrenta al
problema de como pensar desde lo
municipal un proceso que en sus metas
ha sido disefiado para producir efectos
en el nivel macro del Estado.

Si los fines basicos de la descentra-
lizacion son la racionalizacion de los
costos en la prestacion y regulacion de
los servicios, el alivio del presupuesto
de la nacion y la legitimacién del Esta-
do, es claro que la enumeracién de los
logros y fracasosque podamos hacerde
la reforma, desde el municipio, nada
nos dice sobre los resultados del proce-
so ensi, pues en este caso, lo que estaria-
mos midiendo son los efectos colatera-
les de la reforma en el municipio y no
los alcances concretos en la dimension
estatal. Lo que afirmamos es que la
racionalidad administrativa, las nue-
vas realidades presupucstales y la legi-
timidad delos gobiernos locales no son
necesariamente reflejos de la racionali-
dad administrativa, la realidad presu-
puestal y la legitimidad del Estado.

Es evidente que con la descentrali-
zacion se han presentado cambios de
naturaleza politica y administrativa que
han hecho que los municipios, a partir
de la construccién de una presencia
dindmica propia, dejen de ser un ente
pasivo. No obstante, también es valido
afirmar que en el marco de este cambio,
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los municipios siguen apareciendo
como entes contradictorios y ambiguos
dentro del escenario nacional

Metodolégicamente, la contextua-
lizacién y evaluaciéndelos efectosdela
reforma enGuatapé y Guarne nos exige
caracterizar y definir el modelo des-
centralizadoradoptado por el gobierno
colombiano. Lasmedidasalrededorde
las cuales se estructura la reforma del
régimen municipal en el pais, oscilan
entre los postulados del modelo neoli-
beraly el modelo estructuralista. Para el
primero, la descentralizacién es «un
programa de modernizacion adminis-
trativa, despolitizacién econémica y
desmantelamiento del Estado inefi-
ciente,dentrodeun esquema en el cual,
las condiciones politicas que determi-
nan la descentralizacién como proceso,
no tienen lugar sistematico y estan re-
ducidas al problema del apoyo politico
que la reforma exige de las élites».2
Dicho modelo piensa la descentraliza-
cién como un acto de racionalidad eco-
némica desechando la posibilidad de
existencia de una racionalidad politica
y cultural.

Por su parte, en el modelo estruc-
turalista se pretende «no el desmonte
dela regulacion estatal, sino su raciona-
lizacién. Se busca la eficiencia de los
servicios a través de un aumento en la
efectividad de la regulacion. En este
planteamiento, la descentralizacién
asume un papel clave: desde una pers-
pectiva econémica, debe contribuirala
superacion de los efectos locales de la
crisis y de la desigualdad. Desde el
puntode vistaadministrativo, debe fle-
xibilizar las estructurasde planeacion y
agilizar la gestion administrativa local
y regional. Sin embargo, es mds im-



portante el aspecto politico: con la am-
pliacién de la participacion politica se
propone solucionar la crisis de legiti-
macion».? En esencia, la descentraliza-
cién estructuralista esuna reformaa los
modelos de regulacion del Estado den-
tro de un propésito general tendiente a
estabilizar el sistema politico; de alli la
dimensién democratica y participativa
subyacente en el proyecto.

El fin ultimo del modelo descen-
tralizador colombiano se encuentra en
la base del pensamiento neoliberal; sin
embargo, los mecanismos y procedi-
mientos de su realizacion responden a
los parametros trazados por el estruc-
turalismo. De este modo, las demandas
de la modernizacion administrativa y
el desmantelamiento del Estado inefi-
ciente como fines centrales de la refor-
ma cohabitan, contrariamente a las
tendencias neoliberales, con la busque-
da de nuevos mecanismos de regula-
ciébn que garanticen una mayor presen-
cia directa o indirecta del Estado en los
escenarios locales y regionales. Igual-
mente, el principio neoliberal de la
despolitizacién econdmica, se ha veni-
dorealizandoa través del postuladode
la participacion politica propia del es-
tructuralismo.

El movimiento bipolardel proyec-
to descentralizador colombiano entre
los postulados de los dos modelos aqui
sefialados, coloca al municipio colom-
biano en una situacion de ambigiiedad
en la que lo mas destacable es la indefi-
nicion del ente territorial que sirve de
eje a la descentralizacién, la construc-
cién deun modelo de gestion que fluc-
tia entrelos principiosdela autonomia
y los nuevos mecanismosde regulacién
y. por lo tanto, la imposibilidad que se
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ha tenido para ubicaral municipioenel
nuevo contexto. Parafraseando a Chris-
tian Von Haldenwang podemos decir
que la ambigiiedad del proyecto des-
centralizador colombiano es la conse-
cuencia directa de la forma sistemdtica
como fue entendida la descentraliza-
cion, esto es, como «un instrumento
para la estabilizacion de un sistema
politico en crisis»,* y sélo colateral-
mente como la herramienta encargada
desolucionar el problema dela desmu-
nicipalizacion.

Cuandoserealiza un estudio sobre
la descentralizacion desde la 6ptica del
municipio, en ultimas, lo que se esta
evaluando es la existencia o no de una
verdadera autonomia administrativa,
politica y econémica. En el marco de
nuestro analisis, al hablar de autono-
mia estamos retomando el modelo con-
ceptual de Gordon Clark, quien sefiala
que el grado de autonomia de un go-
bierno local esta definido por la conjun-
cién de dos poderes: el poder de inicia-
tiva y el poderdeinmunidad. El prime-
ro, «hacereferencia alespacio de gestion
activa del gobierno local en la reali-
zacion de sus tareas y, el segundo, in-
voca la falta de una instancia de con-
trol en definidos campos de accion»?

De manera general, podemos afir-
mar que el marco de la ley quecontiene
el proyecto de reforma municipal en
Colombia, posee en su interior una es-
tructura que de antemano entra a limi-
tar las verdaderas posibilidades de au-
tonomia. Muestra de ello son el Articu-
lo 89 del Decreto 77 de 1987 por medio
del cual se dispone que los municipios
deben presentar el proyecto de presu-
puesto a la Oficina de Planeacién De-
partamental, olos Articulos 17 y 18dela



Ley 78 de 1986 que establecen las causa-
les de destitucién y suspension de los
alcaldes por los gobernadores, o el Ar-
ticulo 9de la Ley 12 de 1986 que sefiala
que la ejecucion de los planes, progra-
mas y proyectos de obras publicas y de
desarrollo econémico y social de los
municipios con poblacién inferior a
100.000 habitantes, deber ser vigilada
por las oficinas de Planeacion Departa-
mental; o el Articulo 6 del Decreto No.
1222 de 1986 que posibilita el ejercicio
de tutela de la administracién departa-
mentalsobrelos municipios para plani-
ficar y coordinar el desarrollo regional
y local, oel Articulo4dela Ley 9 de 1989
que subordina la aprobacion del plan
integral de desarrollo municipal a la
Oficina de Planeacién Departamental,
olas facultades quedala Ley 12de 1986
al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico para el manejo de los recursos
provenientes del Impuesto de Valor
Agregado, IVA.

Sumado a lo anterior, dentro del
modelo colombiano existe un profun-
do vacio alrededor de la delimitacion
clara decompetencias, relaciones y fun-
ciones de los entes territoriales enlo que
tiene que ver con el proceso descentra-
lizador; ello ha creado una situaciéon en
la cual lo predominante es la «no defi-
nicion de los mecanismos de coordina-
cion intergubernamental adecuados al
conjunto deautonomias [de estosentes]
dentro del régimen de reptiblica unita-
ria».%

Podemos afirmar que en el pais se
ha creado una situacién donde lo ca-
racteristico es la existencia de una rela-
tiva autonomia regional y municipal den-
tro de un proyecto de reforma que en
ningtin momento intenta modificar el
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poderdecisorio del gobierno central. Al
examinar el tripode conformado porla
descentralizacion administrativa, la
descentralizacion politica y la descen-
tralizacion econémica, podemos afir-
mar que Guatapé y Guarne se encuen-
tran inmersos en esa situacion de auto-
nomia relativa, esdecir, en una posicion
global de no autonomia a la cual se le
han abierto fisuras como producto de
los cambios administrativos —caso
Guatapé y Guarne— y politicos —caso
Guatapé— que se dieron con la imple-
mentacion de la reforma.

Sin embargo, debemos anotar que
a pesar del reconocimiento que hace-
mos de los cambios que se han dado,
cuando hablamos de una autonomia
relativa nos inclinamos a pensar que lo
que realmente existe es la carencia de
autonomia, pues para nosotros sigue
siendo valida aquella afirmacion de
Orién Alvarez y Aristides Meneses se-
gun la cual, en un verdadero proceso
descentralizador, «no puede haber mas
0 menos autonomia».

Enunnivel demayorespecificidad
podemosafirmarqueen loconcernien-
te ala descentralizacion administrativa,
la concrecién de un espacio de gestion
activa no ha tenido un desarrollo sus-
tancial en las dos localidades, i:mesto
que un margen amplio de las decisio-
nes de inversién y gasto publico se
encuentran bajo la tutela del gobierno
nacional y de la Oficina Departamental
dePlaneacion, olimitadas ensurealiza-
cién por las realidades fiscales, admi-
nistrativas o politicas de los munici-
pios. «En el contenido general de las
normas generadoras de estos cambios,
el gobierno nacional continuar fijando
la politica, los criterios y en general las



restricciones que los municipios debe-
ran respetar en desarrollo de las activi-
dades delegadas».”

De este modo, en las instancias de
control los municipios han adquirido
cierta autonomia frente a los goberna-
dores pero, al mismo tiempo, se ha
creado dependencia en relacién con
otros entes, sobre todo en lo referentea
la planeaci6n y ejecucién de macropro-
yectos. Ejemplo de este control en la
gestion son las disposiciones segtin las
cuales, el municipio debe enviar a la
Oficina de Planeacién Departamental
el proyectode presupuesto y elacuerdo
queadoptael programa deinversiones,
para someterlo a verificacion.

La autonomia en la gestion presu-
pone la oportunidad de los municipios
pararesponderalasobligacionesquele
han sido delegadas a través del desa-
rrollo deuna capacidad administrativa
y de planeaciéon que en Guatapé y
Guarne se encuentran en via de crea-
cion. De este modo, podemos afirmar
que «la descentralizacion actual senci-
llamente incluye con mayor énfasis a
los municipios en el principio de distri-
bucién de responsabilidades, [convir-
tiéndolos] en una unidad ejecutora de
gasto publico»,*® conuna autonomia de
gestion relativa.

Enel planodela descentralizacion
politica la posibilidad dela gestion acti-
va hace referencia a la capacidad que
tiene elmunicipio para convertirseen el
nivel basico de gobierno, es decir, en el
pilar de construccion de auténticas al-
ternativasde participacion, que respon-
dan a las necesidades del ciudadano al
gestionarconél ynoparaél. La existencia
de una amplia reglamentacion no ha
bastado para hacer quela participacion
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politica se afiance, tome fuerza y sea
algo mds que elegir, colaborar, adherir
u optar, es decir, para que se convierta
en una posibilidad real y no simbélica
de gobernar y de tomar parte activa en
las decisiones gubernamentales.

Sientendemos ladescentralizacion
politica como «un proceso de induc-
cion general dela autonomia territorial
[dentro del contexto de] entidades que
puedan decidir mediante procesos de-
mocraticos con sus propios actores, lo
que es mejor parasi mismasy coordinar
con el nivel nacional, mediante agentes
o sistemas especiales, en funcién del
interés general», debemos sefialar que
la invariabilidad de los procesos y me-
canismos de participacién ciudadana
en los dos municipios, ha frenado la
posibilidad de gestacién de una verda-
dera autonomia politica municipal. En
definitiva, la posibilidad de autonomia
politica es relativa ya que el proceso de
repolitizacién en Guatapé y de inmo-
vilismo politico en Guarne tienen en
comun la participacion pasiva de la
ciudadania; es decir, la no participa-
cién.

Finalmente, enlo concernienteala
descentralizacién econémica, la gestién
activa presupone el autofinanciamien-
to municipal para el disefio y ejecucion
del tipo de inversiones que se van a
realizar. Como lo hemos anotado, el
desbalance existente entre los recursos
y las obligaciones transferidas ha crea-
do una situacién dentro de la cual la
autonomia financiera es una ilusion.

Ladescentralizacién econémicaha
buscado reestructurar la intervencién
del Estado en el campo de los servicios
a partir de la redistribucién de respon-
sabilidades entre los diferentes entes




territoriales y no la autonomia munici-
pal en materia de autofinanciamiento.
Comolo senala Carlos Moreno Ospina:
«la Ley 12 de 1986, no pretende en
forma alguna el incremento de los in-
gresos propios de las localidades, ni
brindarautonomiadegasto. Busca,ante
todo, trasladar a los municipios funcio-
nes y responsabilidades de prestacion
de servicios que, por su caracter y co-
bertura son eminentemente locales y
que, por lo tanto, la nacién no puede
seguir asumiendo sin disminuir la efi-
ciencia de su gestion y su presencia en
todo el territorio nacional».®

Como ya lo hemos afirmado, en la
esfera dela descentralizacién econémi-
ca las decisiones de inversion y gasto
publico se encuentran condicionadas y
tuteladas porlaley a travésdelos orga-
nismos de planeacion departamental y
el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico. En este sentido, la premisa de
la autonomia que sefiala la no existen-
cia de determinadas instancias de con-
trol [inmunidad] tampoco se cumple.
Como conclusién podemos decir que,
en el contexto especifico de cadaunade
las localidades aqui estudiadas, se han
presentado cambiosimportantes enlas
condicionesadministrativasy politicas
pero, enel espacio dela construcciénde
una verdadera autonomia, dichoscam-
bios no alcanzana proyectarse mas alla
del ambito de lo local, es decir, no mo-
difican sustancialmente el modelo
centralista del Estado colombiano.

2.3 Politica y participacién

La evaluacion politica de los pro-
cesos generados con la reforma al régi-
men municipal en Guatapé y Guarne,
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nos muestra una esfera de efectos dife-
renciados en lo referente a los escena-
rios y relaciones constitutivas del que-
hacer politico, pero confluyentes en lo
que tiene que ver con el problema de la
participacion ciudadana. Comparati-
vamente, es claro que en las dos locali-
dades la reforma ha creado situaciones
desiguales en la construccion de un
régimen representativo mds 0 menos
abierto, y un punto de encuentro en la
no constitucién de un régimen partici-
pativo.

Especificamente podemos sefialar
que en Guatapé, en un proceso lento
pero fuerte, se ha ido construyendo un
escenario de nuevas relaciones politi-
cas, en el cual lo mds destacado es la
posibilidad que se abre para que el
municipio se construya politica y ad-
ministrativamente desde lugares dife-
rentes a los del esquema tradicional del
bipartidismo.

El surgimiento de sectores politi-
cos alternativos al bipartidismo ha po-
sibilitado la creacion de un régimen
representativo mas abierto y democra-
tico dentro del cual el quehacer politico
toma otra vez preponderancia. En este
municipio, la eleccion de alcaldes da
claridad y otorga preponderancia al
quehacer politico, es decir, en la nueva
vida municipal hay conducta de go-
bierno —aspecto politico— y accién de
gobierno —funcion administrativa-.

La resignificacion del municipio
en cuanto escenario para la politica, es
decir, como espacio para la discusion
de proyectos y demandas, ha hecho
que la presencia de los aparatos locales
y regionales de control politico sea cada
vez mas débil, de modo tal que el go-
bierno municipal comienza a funcionar



de acuerdo a un nuevo esquema de
roles dentro del cual lo administrativo
cobra peso y, su funcionamiento como
aparato con fines de manejo politico y
reproduccion del sistema de clientela,
se debilita.

Laadopciondirecta o indirecta del
voto programatico, la ruptura de los
vinculos de los candidatos con los gru-
pos de mayor poder politico y la libera-
cién del voto del sistema de clientela y
de la estructura burocrética han reco-
brado para el municipio de Guatapé la
posibilidad de la competencia politica
alrededor de la movilidad del electora-
do, lo que en 1ltimas, ha coadyuvado
para la creacién de una nueva legitimi-
dad, que se afianza, ademads, con la
simbologia que tiene la figura del lider
local enla creacién de procesos deiden-
tidad entre la ciudadania y la adminis-
tracion.

Debemos anotar aqui que estas
nuevasidentidades han tenido un efec-
tonegativo sobre los movimientos civi-
cos, pues la identidad, como efecto sim-
bélico que permite al ciudadano sentir-
se coparticipe de la administracion, ha
cooptado a los sectores civicos organi-
zados y creado unos principios de par-
ticipacion en términos de opinion,
aceptacion y adopcion deresoluciones.
En este sentido, dichos movimientos
han perdido los margenes de autono-
miaquetenian respectoalaadministra-
cién y, por lo tanto, su capacidad de
presion.

«La reforma ha producido una
nueva fenomenologia politica local. La
eleccién popular dealcaldes sirvi6 para
que nuevas fuerzas compitieran en la
arena electoral y se constituyeran .en
nuevos sectores de la politica local»,

sin embargo, la significacién de estos
cambios, con todo lo positivo que tie-
nen, debe ser matizada y evaluadades-
de la optica de las relaciones politicas
que se manejan en el concejo y hacia el
exterior, desde el costo que han pagado
los movimientos civicos y desde las
perspectivas de la participacion. En
Guatapé se ha ampliado la democracia
representativa, mas no la democracia
participativa.

En Guarne, por su parte, y como
consecuencia del reacomodo que vie-
nenexperimentandolossectores politi-
cos tradicionales en funcién de las
nuevas reglas de juego subyacentes en
la reforma, la ampliacién del escenario
politico ha sido minima, generandose
asiun proceso en el que lo mas impor-
tante es la reafirmacion del sistema de
clientela y la cooptacién de posibles
sectores y movimientos alternativos.

En un contexto general de profun-
do inmovilismo, el partido conserva-
dor sigue teniendo un predominio po-
litico, sustentado en la pervivencia de
una intrincada red de relaciones clien-
telistas y en el establecimiento dediver-
sas coaliciones que contrarrestan el as-
censo de otros sectores politicos, dentro
deunesquema en el cuallas tendencias

. del sistema local son hacia el equilibrio

deladistribucién politica conmirasasu
conservacion y hacia la competencia
por variar ventajosamente la distribu-
ciéndelosrecursos, sinalterarlabalan-
za del sistema para que no penetren
nuevas fuerzas.

En Guarne no se han dado cam-
bios en la dindmica electoral, puesantes
como ahora, son los grupos de mayor
poder politico los encargados de nomi-
nar al alcalde en un ambiente de baja
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competencia, en el cual la manipula-
cion de los puestos publicos y de los
auxilios municipales, siguen funcio-
nando como instrumentos para la ob-
tencion de ventajas electorales. De este
modo, el eje definitorio del régimen
politico local y de la mediacion estatal
se estructura alrededor del modelo tra-
dicional de relaciones de clientela.

En medio de la baja autonomia
politica del alcalde respecto de los
grupos tradicionales, la ausencia deun
sistemna eficazderepresentacién politica,
la inmovilidad electoral y el manejo de
recursos municipales con fines parti-
distas, se han ido generando nuevos
consensos pasivoscomo productodela
denominacion y del caracter simbdlico
decivicoquesehadadoal movimiento
de coalicién triunfante enlosdebates de
eleccion popular. En este sentido, la
voluntad o posibilidad de cambio en el
quehacer politico queda subordinada a
una tradicional voluntad de gobierno,
enlacualse modifica la etiqueta perono
secrean opciones claras de renovacion.

Para construir una verdadera cul-
tura democratica no basta con elegir
popularmente a los alcaldes y generar
consensos pasivos en torno a su elec-
cion; ella se tiene que edificar sobre los
pilares de un pluralismo que involucre
la participacion politica yadministrativa
del ciudadano en los procesos de ges-
tion del orden local. La participacion
nos habla de la existencia de un tejido
derelaciones a través del cual los ciuda-
danosintervienen enla construcciénde
su entorno usando el conocimiento exis-
tencial que tienen de sus necesidades.

La no funcionalidad de los meca-
nismos institucionales que permitan al
ciudadano participar en la elaboracion
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de programas de gobierno y la inexis-
tencia de interlocutores colectivos por
fuera de los sectores politicos y econo-
micos, son fendmenos que condu

la instauracién de un modelo de parti-
cipaciénqueno traspasa las barreras de
lo contractual y lo simbélico. En el pri-
mer nivel, las entidades civicas y la
ciudadania colaboran en la ejecucién
de aquellos proyectos de su interés que
han sido disefiados por la administra-
cién de turno; en el segundo, la parti-
cipaciénno va masalla dela posibilidad
de elegir, asentir o disentir con la ad-
ministracion, es decir, del acto de
aplaudir o rechiflar las decisiones que
ésta toma.

La participacion, entendida como
«un proceso social en el que diversas
fuerzas sociales, en funcion de sus res-
pectivos intereses [...], intervienen di-
rectamente o por medio de sus repre-
sentantes en la marcha dela vida colec-
tiva con el finde reformar o transformar
los sistemas vigentes de organizacion
social y politica»,* sélo tomara cuerpo
cuando desde las entidades adminis-
trativas se piense y repiense a la socie-
dad civil dentro de un proceso general
de creacién de cultura politica. Esta es
una experiencia nueva en la que los
entes locales no han invertido muchos
esfuerzos.

Dentro de un débil apoyo econo-
mico yun pobre impulso dela adminis-
tracién a las organizaciones populares,
y ante la ineficacia de los mecanismos
de participacion contemplados en la
reforma —juntas administradoras loca-
les, consulta popular y participacion
comunitaria en la planeacion-, se haido
construyendo un modelo de democra-
cia representativa en el cual, no obstan-



te las particularidades de cada locali-
dad, se bloquean los mecanismos de
participacion directa y se reproducen
los sistemas de representacion indi-
recta multiplicando los niveles electi-
VOSs.

En el municipio colombiano en
general, y particularmente en los aqui
estudiados, no se ha dado un proceso
de construccién de una cultura politica
que permita a los actores sociales el
apropiarse de su territorialidad, es de-
cir, vivir lo local como algo que ellos
construyen de acuerdo a sus expectati-
vas y necesidades. En definitiva pode-
mos decir, parafraseando a Pedro San-
tana, que Guatapé y Guarne como lu-
gares «de encuentro privilegiado entre
lasociedad civil y el Estado» se constru-
yen hoy como dmbitos de encuentro
mas 0 menos democratico, pero no par-
ticipativo.
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Lo que subyace en el trasfondo de
la nueva realidad politica de esos muni-
cipios, es un cuestionamiento al pro-
yecto de modemnidad trazado por el
gobierno nacional. En el pais siguen
siendo demasiado débiles los lazos de
unioén y relacion entre la sociedad civil
y el Estado y, por lo tanto el procesode
construccion de una democracia parti-
cipativa como «proposito politico, o
mejor atin, [como] concrecién en el te-
rreno institucional politico delamoder-
nidad»,® no es mas que un espejismo
cubierto por el velo del desarrollo de
una democracia representativa que ha
generado consensos pasivos y legiti-
midades locales, sin solucionar el pro-
blema central de toda sociedad que
pretenda ser moderna, esto es, «el
asegurarsede suidentidad, o sea, cer-
ciorarse de si misma en tanto socie-
dad»>




