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Resumen

En los altimos afios, se observan profundas
transformaciones en las formas de gobernar en
Colombia, propiciadas por diversos factores ins-
titucionales, entre los cuales se destacan los nue-
vos instrumentos de participacion ciudadana, la
descentralizacion y las reformas politicas de los
partidos. Dichos factores llevan a la redefinicion
de las actividades y relaciones de los actores del
gobierno local, entre ellos, los concejales. Este
trabajo busca, desde una perspectiva de gober-
nanza, analizar la relacién de los concejales de

Medellin con otros actores de representaciéon

Maria Fernanda Ramirez Brouchoud™
Juliana Tabares Quiroz™

Abstract

In recent years, significant changes in the forms
of Government have occurred in Colombia, as
a consequence of many different institution-
related factors, inter alia the availability of new
tools for civil society’s participation, decentral-
ization and political parties’ reform. These fac-
tors have redefined activities and relationships
oflocal Government’s actors, among themselves,
the councilpersons. From the governance
standpoint, this paper aims to lead to a better
understanding of councilpersons and their

relationships with other stakeholders that are
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popular y organizaciones publicas y privadas,
cuestion poco investigada en el pais. Con un
enfoque cualitativo, basado en las percepciones
de los concejales de Medellin del periodo 2008-
2011, se describen y analizan las interacciones
de estos con actores tales como JAL, JAC,
universidades, gremios, empresas, ONG y ciu-
dadania. A partir de las tendencias identificadas
(cooperacidn, intermediacién, competencia y
ausencia de relacién), se destaca el predominio
de relaciones de cooperacion y se concluye que
los principios de la gobernanza “positiva” (plu-
ralidad, interdependencia y cooperacion en la
gestion) se ven matizados por diversos factores,
entre ellos, los cambios politicoinstitucionales y
las caracteristicas, motivaciones y estrategias de

los actores involucrados.
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also people’s representatives: public and private
organizations. Availability of empirical data on
this subject is very limited in this country, and
the city of Medellin is a case in point. Based on
the identified trends (cooperation, mediation,
competition and lack of relationship), the article
highlights the prevalence of cooperative relations
and concludes that the principles of “positive”
governance (plurality, interdependence and co-
operation in management), are tempered by sev-
eral factors, including political and institutional
changes and the characteristics, motivations and

strategies of the actors involved.
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Introduccion

En los dltimos afios, se han observado profundas transformaciones en las formas de
gobernar como respuesta a la complejidad de las sociedades contemporéneas, carac-
terizadas por la incertidumbre, el dinamismo y la interdependencia. Los mecanismos
de gobierno tradicionales, altamente estadocéntricos, basados en la jerarquia y la ver-
ticalidad, no resultan idoneos para enfrentar los problemas y retos actuales. De alli, la
creciente importancia de la gobernanza, como un reflejo de los cambios en las relaciones
entre el Estado y la sociedad, esto es, como una redefinicion de las formas de gobernar.
Esto supone la interaccién de una pluralidad de actores, el privilegio de relaciones ho-
rizontales y la participacion en el gobierno de la sociedad en general. En ese sentido, las
intervenciones gubernamentales implican innovadoras formas de regulacion, basadas
en la negociacion y la coordinaciéon donde actores publicos y no ptblicos participan y
cooperan en la toma de decisiones y en la definicion y aplicacion de las politicas.

Los cambios enunciados tienen repercusién en el gobierno local, con una multipli-
cacion y reestructuracion de las instituciones en los procesos decisorios, con las nuevas
préacticas de coordinacion de actividades y la conformacion de redes, como expresion
de la necesidad de articular los intereses colectivos a través de la interaccion entre la
administracion y la sociedad. Mientras los Estados nacionales pierden centralidad y
su esquema decisorio tradicional y jerarquico es cuestionado, el gobierno local se ve
fortalecido, en el marco del llamado “nuevo localismo” (Brugue y Goma, 1998), el cual
llevaria a la redefinicion del papel de los actores en el sistema politico. En ese escenario,
los dirigentes locales se convierten en agentes claves para dinamizar recursos, estimular
la participacion de la ciudadania y llevar a cabo politicas que favorezcan su municipio
en un entorno cada vez mas global (Navarro, 2002).

No obstante los procesos mencionados remiten al contexto de los paises desarrolla-
dos, América Latina no escapa a esta realidad, constatindose importantes cambios en
las formas de gobernar, con variados efectos en lo local. En el &mbito latinoamericano,
un caso que despierta interés es el de Colombia, cuyo gobierno local ha tenido una se-
rie de transformaciones a partir de los afios ochenta, propiciado por diversos factores
institucionales, entre los cuales se destacan los nuevos instrumentos de participacion
ciudadana, la descentralizacion, las reformas politicas de los partidos y la incorpora-
cién de elementos del modelo de nueva gestion ptiblica, los cuales influyen en su papel,
organizacion y alcances. Esto, en gran medida, responde a tendencias internacionales
que buscan la adaptacién de los gobiernos a entornos cada vez mas competitivos, di-
versificados y globalizados, desde una perspectiva de gobernanza.

Asi mismo, estos factores institucionales han impulsado la reestructuraciéon de las
actividades y relaciones de los actores del gobierno local. Entre ellos, los concejales se

han erigido como protagonistas politicos de las ciudades y constituyen un reflejo directo
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de las transformaciones referidas. En Colombia, las investigaciones que analizan el
papel de los concejales se centran en describir la relaciones con el Ejecutivo (Bromberg,
2003; Pardo, 2003, 2005; Silva, 2003; Ossa, 2006; Buitrago, 2007; Jiménez, 2007). Sin
embargo, son escasos los estudios basados en describir las actividades y las relaciones
que estos tejen con otros actores (Jaramillo et al., 1998). Dado lo anterior, este trabajo
busca generar conocimiento y aportar al debate respecto a las relaciones de los concejales
con otros actores de representacion popular y organizaciones ptiblicas y privadas, sobre
los que existen pocos datos empiricos en el pais.

La ciudad de Medellin, en las tltimas décadas, se ha convertido en un referente
para analizar las transformaciones anteriormente sefialadas, en tanto ha impulsado
innovaciones en la gestion ptiblica local (especialmente en la planeacioén y participacion
ciudadana) que estimulan el reconocimiento y la interaccién de diversidad de actores.
Por esta razon, se toma como caso de anélisis.

En primer lugar, se presenta el referente tedrico de este trabajo, es decir, la discu-
sién sobre el concepto de gobernanza, sus origenes, caracteristicas, alcances y limites.
En un segundo momento, se hace referencia al contexto politico local desde la década
de los ochenta, con particular atencion al Concejo municipal, con sus continuidades
y transformaciones. En tercer lugar, se describen las relaciones de los concejales de
Medellin con actores como juntas de accién comunal, juntas administradoras locales,
universidades, gremios, empresas, organizaciones no gubernamentales y ciudadania,
desde una perspectiva de gobernanza. Finalmente, a partir de los hallazgos, se discute
el aporte de la gobernanza para analizar y comprender la configuracion de las relaciones

entre los concejales y los demas actores descritos.

La gobernanza como marco interpretativo de las relaciones
entre los actores del gobierno local

La gobernanza es una realidad difusa. En esto reside en parte su éxito politico, basado

en un encanto alusivo, consensual y reconfortante.

Gaudin (2002: 127)
Como referente tedrico para realizar este anélisis, se recurre a distintos aportes del
debate sobre gobernanza, considerada como un modelo alternativo al del gobierno
tradicional. Cabe sefialar que, en la actualidad, circulan diversas perspectivas sobre la
gobernanza y no existe unanimidad en su definicién en la ciencia politica. Teniendo en
cuenta lo anterior, a continuacion, se planteara brevemente su contexto de surgimiento

y las contribuciones que se utilizaron como marco teérico de este trabajo.

A partir de los afios ochenta del siglo pasado, se constata una diseminacién global del

término gobernanza, mediada por la literatura politologica, principalmente anglosajona,
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junto con la produccién de documentos e informes de ciertas entidades internaciona-
les, lo cual llevo6 a la incorporacion de la nocién en diversos ambitos académicos, en la
retorica politicoadministrativa y en los discursos del desarrollo y de la cooperacion
internacional de una manera generalizada alrededor del mundo.

Estairrupcion tedrica responde a los cambios en las formas de gobernar las socieda-
des ocurridos en las altimas décadas, derivados de la erosion de las bases tradicionales
del poder politico (Pierre y Peters, 2000). En ese sentido, se ha pasado de un escenario
en el cual el Estado era concebido como el indiscutible centro del poder politico y de-
tentaba el monopolio en la articulacion y consecucion del interés colectivo, a otro donde
las decisiones aparecerian como el producto de la interaccion y las interdependencias
entre diversos actores publicos y privados. Para dar cuenta de este proceso, se usa el
término gobernanza, a fin de diferenciarlo del gobierno tradicional soportado en la
relacion jerarquica entre gobernantes y gobernados y fundamentado en la potestad
normativa del Estado.

Cabe destacar que las teorias sobre gobernanza son una reconceptualizaciéon de un
fenémeno tan antiguo como el propio gobierno. El interés actual por la gobernanza es
un reflejo de una serie de cambios sociopoliticos que, segtin Pierre y Peters (2000), tienen
que ver con los siguientes factores interrelacionados: la globalizacion, el cambio ideo-
l6gico hacia el mercado, la crisis financiera del Estado, el “fracaso” del “gran gobierno”
(es decir, la crisis del modelo estatal de bienestar, caracterizado por el sobredimensio-
namiento del aparato ptblico y la burocracia), la emergencia de un nuevo modelo de
gestion publica y los “nuevos” problemas sociales que conforman las agendas locales,
nacionales y globales, entre otros.

Los factores descritos revelan que el mundo de hoy es mas complejo, dindmico y no
admite una vision Gnica, sino que requiere una aproximacion plural. Asi, la gobernanza,
de acuerdo con Kooiman (2005), surge como un concepto analitico que da cuenta de un
fenémeno atribuible a las cambiantes interdependencias sociales. En tanto las lineas
divisorias entre los sectores publico y privado se borran, los intereses no son de uno u
otro sector de modo exclusivo, sino compartidos. Se constata un cambio en los roles del
gobierno, en la expansion de las ONG, en grupos de interés especiales que se implican en
asuntos gubernamentales, junto con la emergencia de iniciativas comunitarias locales.
Por ende, los sistemas de gobierno tradicionales, altamente estadocéntricos, no son los
mas adecuados para enfrentar los problemas, desafios y retos que surgen en la actualidad.

En ese orden de ideas, la gobernanza se entiende como una redefinicion de la rela-
cion Estado-sociedad, una guia de interaccion entre actores interdependientes, esto es,
una forma de gobernar que supone relaciones cooperativas en virtud de las cuales las
instituciones y los actores publicos y no ptiblicos participan y se apoyan mutuamente

en la formulacion y aplicacion de las politicas publicas.
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La concurrencia de estos elementos y la diferente relevancia otorgada a cada uno de
ellos han desembocado en diversas miradas al concepto de gobernanza, diferenciadas,
sobre todo, respecto a la centralidad adjudicada al gobierno en la toma de decisiones
publicas. De estas visiones, se destaca aquella que asume la gobernanza como una pro-
piedad emergente de las interacciones sociales y que, dependiendo de sus versiones,
enfatizard las interacciones surgidas entre grupos sociales y el gobierno (vision “positiva”)
o sin el gobierno (visién “negativa”).

Desde la vision “negativa” de la gobernanza, cualquier intento estatal de imponer
politicas se encuentra con la resistencia y la evasion social. Asi mismo, se afirma que
la sociedad tiene capacidad para enfrentarse a las regulaciones estatales y se presume
normativamente que los ciudadanos “saben mejor” que el Estado lo que necesitan.

En esa linea, se sostiene que la sociedad y el mercado han desarrollado la capacidad
para autorganizarse y para eludir intentos del gobierno de controlarlos. Se enfatiza en
el poder autorregulador de la sociedad y se prevé un gobierno que dirija a distancia
(Kickert, 1994), limitado a proveer un marco para la accién de unos actores capaces de
conseguir sus propios objetivos.

No se puede desconocer que esta vision autopoiética de la gobernanza también ha
sido puesta en tela de juicio por quienes afirman que el Estado establece los parametros
basicos dentro de los cuales funcionan los mercados y los grupos sociales. ¢ Pueden existir
los mercados por fuera del imperio de la ley, de los derechos de propiedad, por ejemplo?
¢Hasta qué punto los grupos representativos de intereses sociales pueden sostenerse sin
el soporte o reconocimiento directo o indirecto estatal? Como sostiene Peters (2000), en
dltima instancia, la ley produce los nichos dentro de los cuales funcionan dichos grupos.

Por su parte, la vision “positiva” de la gobernanza afirma que las redes ubicadas en
distintos sectores de politicas pueden acompaiiar al gobierno en el disefio o puesta
en marcha de estas, lo cual supone una intensa coordinacién dentro de cada sector.
Desde esta perspectiva, los gobiernos, en pro de la eficiencia, reconocen que no pueden
hacerse cargo de todo. Por ello, propician las relaciones con el sector privado para
brindar servicios publicos y disehar politicas, asi como buscan consejos y consultan
con diversos grupos sociales antes de tomar decisiones, a través de la conformacion
de redes. Esta vision “positiva” de la gobernanza es la que se asume en el trabajo. No
obstante, se reconoce la existencia de una literatura critica (véase, entre otros, Mayntz,
2005; Rhodes, 2005) que devela ciertas inconsistencias y limites que acompafarian a
esta y su concreta aplicacion (déficit democratico, falta de transparencia y legitimidad
de las redes, etcétera).

Asi mismo, es importante sehalar que se trabaja con una nocién de gobernanza
surgida y utilizada para el analisis de casos del “mundo desarrollado”, para aplicarla al

estudio de un caso local latinoamericano, lo cual implica tener en cuenta los limites que
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esa traslacion conlleva. No obstante, en el ambito local, se identifican unos procesos,
acciones y relaciones entre los actores, que muestran la pertinencia de este referente
tedrico para el analisis aqui adelantado.

Finalmente, tal como se pudo ver en las anteriores lineas, resulta ineludible, al hablar
de gobernanza, hacer mencién al concepto de red. Incluso, muchas veces se traduce
governance como gobierno en red. La incorporacion del concepto a la ciencia politica
ha derivado en una abundante literatura al respecto, con diversidad de aplicaciones e
interpretaciones, lo que dificulta estipular una tinica definicién. Segtin uno de los autores

que mas se ha ocupado del tema, una red es:

[...] un conjunto relativamente estable de relaciones de naturaleza no jerarquica e inter-
dependiente que vinculan a una diversidad de actores, que comparten un interés comin
sobre una politica y que intercambian recursos para conseguir este interés compartido a
sabiendas de que la cooperacion es la mejor forma de conseguir los objetivos perseguidos.

(Borzel, 1998, p. 254)

Entre las caracteristicas basicas de las redes, se pueden identificar dos:

» Laexistencia de una pluralidad de actores y objetivos: cada actor maneja dife-
rentes recursos —técnicos, financieros, humanos, etcétera— que deben articularse
segin el momento para la consecucion del interés compartido. Cada uno incide
sobre el espacio estratégico del otro aunque no lo define, ya que obviamente no
todos tienen el mismo peso o poder. Por ello, lo interesante, al estudiar redes y
conocer sus procesos e interacciones, es saber cuéles son sus recursos, nivel de
representatividad, estrategias y disponibilidad de informacion.

» La interdependencia como rasgo definitorio: esta se da en la medida que los
actores buscan objetivos que por si solos no pueden alcanzar, sino que requieren
relacionarse con otros. La nocion de interdependencia también supone que
todos los participantes tienen algo que ganar, la interdependencia es flexible
y cambia constantemente de acuerdo con el tipo de relaciones que se dé entre
actores de la red.

Eltipo de actores en las redes puede ser ptiblico, privado o social. De acuerdo con esta
diversidad, el rol de los primeros varia, dado que debe compartir espacios de poder con
otros actores. Esto no implica la pérdida de importancia del Estado, en la medida que el
sector publico maneja con exclusividad determinados recursos y tiene la capacidad de
imponer ciertas decisiones al resto de los involucrados en la red. Sin embargo, también
presenta limitaciones, ya que tiene un margen de maniobra menor respecto a otros
actores en virtud del ordenamiento juridico y porque debe regirse segiin este. Por otra

parte, debe rendir cuentas ante el ptiblico, es decir, esta sujeto al escrutinio democrético.

Pap. Polit. Bogota (Colombia), Vol. 16, No. 1, 213-239, enero-junio 2011



220 Maria Fernanda Ramirez Brouchoud, Juliana Tabares Quiroz

Como senala Cerrillo i Martinez (2005, p. 25), las redes surgen por la existencia de
una interdependencia entre los recursos dispersos de diferentes actores, lo cual implica
necesariamente el reconocimiento de interacciones entre ellos. Esta idea de red se arti-
cula a la definicion de gobernanza adoptada en este trabajo (vision “positiva”) que, de
acuerdo con las consideraciones que se han realizado, brinda elementos para explicar

las relaciones de los concejales de Medellin con los demés actores del gobierno local.

Contexto politico local: entre las relaciones tradicionales
y las relaciones de gobernanza

El Concejo de Medellin es una corporacién administrativa de eleccion popular, com-
puesta por 21 cabildantes, elegidos para un periodo de cuatro afnos. Entre las funciones
de los concejales!, se destacan: dictar las normas orgénicas del presupuesto y expedir
anualmente el presupuesto de rentas y gastos, realizar control politico a la administra-
cién municipal, elaborar proyectos de acuerdo e integrar comisiones (permanentes y
accidentales) para resolver problemas o tratar temas puntuales de ciudad.

A continuacion, se hara una breve contextualizacion del Concejo de Medellin desde
la década de los ochenta, para luego identificar las transformaciones y caracteristicas
de su rol y actividad con relacion a otros actores.

Hasta comienzos de la década de los noventa, las acciones de los concejales de la ciu-
dad de Medellin estaban especialmente ligadas a las facultades de manejar presupuestos
y de destinar “auxilios™, asi como a la discusion sobre la conformacién y la participacion
de los partidos politicos en el Concejo (véase Villegas, 1994).

Los concejales hacian parte de una clase politica caracterizada por personalismos
y fragmentaciones que incidian en su gestion, enfocandola hacia estrategias inmedia-
tistas que obstaculizaban la mirada prospectiva e integral de la ciudad. Pero esto, no
solo ocurria en Medellin, sino que se manifestaba en el Aambito nacional como un rasgo

comun entre dirigentes partidarios, lideres de las juntas de accién comunals o barriales

1 para mayor detalle, ver articulo 312 y 313 de la Constitucion Politica de 1991, Ley 136 de 1994
y Ley 617 de 2000.

2 Se trata de partidas (asemejables a los pork-barrel funds) que se incluyen con fines electorales
en los presupuestos del Estado para financiar una obra o la prestacion de un servicio. Se asignan
a solicitud de senadores y representantes, que las capitalizan politicamente en tanto las presentan
como producto de su gestion parlamentaria y razon de ser de su presencia en el Congreso. No obs-
tante, los diputados y los concejales también otorgan auxilios. Esto se da en menores proporciones,
dependiendo de la capacidad financiera de las entidades territoriales. Estas partidas condicionan el
voto de las comunidades beneficiadas con el servicio o la obra que los auxilios financian. Fueron
prohibidos expresamente en la Constitucion de 1991, en su articulo 335.

3 Las Juntas de Accion Comunal (JAC) son organizaciones civicas, sociales y comunitarias de gestion
social. Fueron reglamentadas en Colombia por la Ley 19 de 1958.
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que integraban una estructura de partidos marcada en su mayoria por el clientelismo,
generador de una relacion asimétrica entre los actores politicos.

En este sentido, la relacion tradicional entre los diferentes actores del sistema politico
se caracterizaba por la jerarquia en el sistema clientelar. Las redes de intercambios se
establecian por medio de diferentes niveles sin relacion directa entre si, sino con el nivel

superior (véase Gutiérrez, 1998, p. 57). La ilustracion 1 ilustra esta relacion.

Ilustracion 1. El clientelismo en su forma candnica
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Fuente: Tomado de Gutiérrez (1998, p. 101).

En la figura anterior, Gutiérrez muestra como en el clientelismo “la red es poco densa
en el sentido en que hay pocas conexiones en relacion con el total de conexiones posi-
bles. Por ejemplo, los miembros de un mismo nivel no estan conectados entre si; para
intercambiar recursos deben pasar por el nivel inmediatamente superior” (1998, p. 101).

Este esquema de interpretacion se aplicaba para el caso de Medellin hasta los afios
noventa, donde se ubicaban, en el nivel superior (1), los senadores, representantes a la
camara, diputados departamentales y los concejales; en el nivel siguiente (2), las juntas
de accion comunal y, en los niveles de base (3 y 4), los lideres y las comunidades en los
barrios. Este sistema era viable en esta época, ya que la estructura estatal era totalmente
jerarquica y definida por las maquinarias bipartidistas, la forma como se conseguia
una solucién por parte del Estado ante una demanda era muy limitada y obligaba a los
actores politicos a entrar en alguna de las filas de dicho sistema. Bajo este contexto,
los politicos, especialmente los concejales, se convirtieron en los intermediarios para
el acceso a los beneficios del Estado y la articulacion de muchos sectores a la dinamica

urbana (Jaramillo et al., 1998).
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En la década de los noventa, esta dinamica del sistema politico nacional y local tuvo
algunas transformaciones impulsadas por la reforma de la Constitucion Politica (des-
centralizacion y nuevos instrumentos de participacion ciudadana) y, previamente, por
la eleccion popular de alcaldes y de las Juntas Administradoras Locales (JAL)4. Ademas,
el debilitamiento de la figura bipartidista (liberal-conservador)s y la atomizacion de los
partidos contribuyeron a la redefinicion del accionar politico. El siguiente testimonio

de un concejal actual de Medellin refleja este proceso:

[...] yo fui presidente de acciéon comunal desde el 86 hasta el 95. Entonces, me toc) antes
de la Constitucion del 91y después de la Constitucion del 91, me toco cuando los alcaldes
eran nombrados por el gobernador y cuando empieza la elecciéon popular de alcaldes. La
eleccion popular de alcaldes yo diria que da un vuelco a la participacion por la Constitucion
del 91 porque antes el contacto directo con la Administracion era a través del Concejoy a
través del Concejo solamente se hacia a través de los partidos politicos: Partido Conser-
vador y Partido Liberal antes del 91. En ese momento, casi que los presidentes de accién
comunal teniamos en la Administracién municipal una dependencia de acciones comunales
que estaban pegadas de la Secretaria de Obras Publicas porque estaba muy encaminada
a arreglar el barrio: el andén, las escalas, el muro de contencion, la via que no se habia
hecho, la canalizacion de una quebrada, una cancha, presionar para que se mejorara la
escuela o hacer un centro de salud. Entonces, la relacion era Junta de Accién Comunal con

un concejal pero a través de un partido politico. (E12)

De ese modo, los cambios enunciados obligaron a los concejales a “diversificar los mo-
dos y objetos del intercambio” (Jaramillo et al., 1998, p. 169) y a redefinir su rol, acciones,
estrategias y escenarios. Este proceso permitiria la configuracion de relaciones diferentes
a las tradicionales, en diversos niveles del escenario local (barrial, comunal, zonal), con
distintos actores (JAC, JAL, organizaciones sociales, gremios lideres comunitarios) y
con instrumentos que delimitan el tipo de participacion de la ciudadania (principalmente,
el presupuesto participativo y los planes zonales) y el control de los recursos disponibles

para la gestion (eliminacion de auxilios segiin mandato constitucional, por ejemplo).

4Las JAL se crearon en 1968 por medio de un acto legislativo y fueron reformadas en 1986. A partir
de la Constitucion de 1991 (art. 313 y 314), se constituyen en autoridades politicas de eleccion
popular en cada comuna o corregimiento.

5 Este debilitamiento responde a diversos factores, entre ellos, la frecuente division interna, la
pérdida de credibilidad frente al electorado, el clientelismo generalizado, la influencia de actores
al margen de la ley (narcotraficantes, paramilitares) y la emergencia de terceras fuerzas. Por
estas razones, a finales de la década de los ochenta, tanto el partido liberal como el conservador,
presentaron rasgos de desinstitucionalizacion, al perder legitimidad y solidez en su estructura.
Posteriormente, el sistema de partidos sufrié una reforma con la Ley de bancadas de 2003 y la
reforma politica de 2009, lo cual hace suponer que la dindmica partidista retom¢ fuerza.
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Es posible plantear que comienzan a configurarse unas relaciones de gobernanza,
basadas en la construcciéon de redes con una pluralidad de actores interdependientes
del gobierno local. Pero, ¢hasta qué punto estas relaciones desplazan o coexisten con las
tradicionales? En el desarrollo de la investigacion, con base en las entrevistas realizadas

a los concejales, se intent6 dar respuesta a esta pregunta.

Las relaciones del Concejo de Medellin con los actores del gobierno
local: una mirada desde la gobernanza

Esta tercera seccion se centra en caracterizar las relaciones de los concejales con otros
actores de la ciudad de Medellin. Esta caracterizacion se elabor6 con base en entrevistas
semiestructuradas a 18 concejales de la ciudad que accedieron a participar con previo
consentimiento informado en el marco de la investigacion El Concejo de Medellin: una
mirada desde la configuracion de sus funciones, relaciones y dindmicas de gobernanza®,
desarrollada en el afio 2010. Este trabajo se realiz6 utilizando un método cualitativo, el
cual permitio describir las tendencias de las relaciones basadas en los testimonios. En
la tabla 1, se presentara la guia con las preguntas que hacen énfasis en las relaciones
entre los concejales y los diversos actores y, posteriormente, el método de anélisis de
informacién utilizado.

A partir de la percepcion de los concejales, expresada en sus comentarios, se buscod
recrear el sentido y significado de su papel y de sus relaciones con otros actores en el
gobierno local de la ciudad. El anélisis de contenido tematico logro llevar a feliz término
los objetivos, ya que, por medio de este, se articulan las categorias previamente elabo-
radas con los testimonios y la emergencia de nuevos datos.

Esta técnica de analisis supone analizar la informacioén con base en la presencia o
ausencia de términos o conceptos. En este caso, a través de la frecuencia, identificacion,
clasificaciéon tematica y su contextualizacion, se identifican las relaciones entre los
concejales con otros actores. Se tuvo en cuenta para esta clasificacion dos aspectos: en
primer lugar, el rol de los actores (concejal y otros), es decir, la posicion que tiene cada
uno en la interaccién. En segundo lugar, se describen las acciones concretas surgidas
en la interaccion. Estos aspectos permiten caracterizar las diferentes tendencias en las
relaciones. Ademas, cada actor privilegia algunos escenarios, de los cuales, para este
trabajo, predominan el barrio, la comuna, el Concejo, el presupuesto participativo’ y

los partidos politicos en el marco de las campafas.

6 Esta investigacion fue elaborada por Santiago Leyva y Maria Fernanda Ramirez (2010) en el
Departamento de Humanidades, Escuela de Ciencias y Humanidades, Universidad Eafit, Medellin.
7 El presupuesto participativo (PP) se ha consolidado en los Ultimos afios como un instrumento de
participacion ciudadana en Medellin. Creado en 2004 como un programa de la Alcaldia, reserva una
parte de los recursos municipales para que su destinacion sea decidida por todos los ciudadanos
mayores de 14 afios. En este escenario, se privilegia la participacion de las JAL y su relacion con
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Tabla 1. Guia de la entrevista semiestructurada

Categoria Preguntas
T Caracteristicas
g Permite hacer un contraste entre el Partido politico al que pertenece.
& perfil de los concejales, a través de Cargos publicos ocupados anteriormente.
:é su posicionamiento, de su trayectoria NUmero de votos con los que llegé al Concejo.
E politica y profesional y de las areas Temas que priorizé en su campafia.
:g: en las que hace énfasis en su gestion.
-
Busca identificar las tendencias en las | ¢Qué cambios identifica en la forma como se gobiernan
relaciones de los concejales con otros | los barrios y comunas de la ciudad?
actores de representacion popular, ¢Considera usted que existen conflictos entre los
s ademas de los cambios que percibe diferentes actores de los niveles territoriales (lideres
E dentro de la ciudad que hacen refe- barriales, JAC, JAL, actores de PP, concejales)? ¢Qué tipo
g rencia a la gestion de la administra- de conflictos?
8 cién municipal y a sus instrumentos. ¢Cudl es su relacion con las JAL? ¢Cual es la incidencia
de estas en el Concejo?
¢Cudl es su relacién con las JAC? ¢Cudl es la incidencia
de estas en el Concejo?
© Se intenta perfilar a los concejales, ¢En cudl de las siguientes areas centra su actividad como
:_%: segun las estrategias de gestion, cor}cejal y por qué?
% dentro de dos areas previamente a. Areas de politica publica (mesas de trabajo con orga-
:_E construidas. Esta identificacion lleva a | nizaciones sociales, no gubernamentales, econdmicas y
Tg_ conclusiones sobre los entornos y los comunidades frente a un tema de politica como nifiez,
3 actores multinivel que componen su juventud, empleo, educacion, entre otras). ¢éCon quién
§ campo de accion. se relaciona?
‘g b. Areas territoriales (con actores diferenciados por zo-
: nas, comunas, barrios, mediante la planeacion, JAC, JAL,
g lideres comunitarios) ¢Con quién se relaciona?
',‘_3 ¢Con qué otros actores de la sociedad civil tiene relacion
g (ONG, organizaciones sociales, gremios, entre otros)?
g ¢Qué tipo de acciones realiza conjuntamente con estos
& actores?

Fuente: elaboracion propia.

Asimismo, en la clasificacion por frecuencias de las entrevistas con los concejales, se

identificaron diversas tendencias en las relaciones. Estas son: relaciones de cooperacion,

de competencia, de intermediacion y ausencia de relacion. La tabla 2 ilustra la manera

otros actores (lideres barriales, ciudadania en general, corporaciones y ONG), mientras que el
Concejo no muestra una incidencia considerable. Cabe resaltar que algunos concejales manifies-
tan que el PP ha sido permeado por diversos grupos al margen de la ley que lo utilizan como via
para la consecucion de recursos, legitimar su accién y control en los barrios (Alcaldia de Medellin
y Corporacién Region, 2006).
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en que se analiz6 la informacion. A continuacion, se enunciara qué se entiende por cada
una de estas categorias de relacion en el marco de este trabajo:

«  Relaciones de cooperacion: son aquellas interacciones basadas en la colabora-
cion mutua, donde los beneficios son reciprocos. Las acciones son de apoyo y
acompanamiento entre si con una visién de trabajo por la ciudad.

»  Relaciones de intermediacion: son aquellas interacciones entre dos actores en
las cuales interviene un tercero que, por lo general, establece las reglas de juego
de la relacion y delimita el campo de accion de cada uno.

«  Relaciones de competencia: son aquellas interacciones fundadas en el anta-
gonismo entre los actores, el cual se derivaria de la lucha por parte de estos
para ubicarse en un lugar mas alto en la estructura del gobierno local o por el
control territorial.

o Ausencia de relacién: cuando no se manifiestan vinculos entre los actores.

Tabla 2. Categorias analizadas con base en la percepcion
de los concejales

frecuencia

frecuencia

frecuencia

Actores: Cooperacion Intermediacion Competencia Ausencia
(JAL, JAC, Otros
actores)
Rol Descripcion y Descripcion y Descripcion y Descripcion y

frecuencia

Acciones

Descripcion y
frecuencia

Descripcion y
frecuencia

Descripcion y
frecuencia

Descripcion y
frecuencia

Fuente: elaboracion propia.

De acuerdo con las transformaciones planteadas en el contexto y la clasificacion
temaética, los concejales establecen unas acciones y redefinen sus roles en un marco de
interdependencia (formal e informal) con otros actores. En el siguiente apartado, se
presentan las tendencias del tipo de relaciones que los concejales construyen con dichos
actores (segun las categorias presentadas en la tabla 2) y, finalmente, se discute si estas

se pueden caracterizar como relaciones de gobernanza.

Relaciones Concejo-Juntas Administradoras Locales

Las Juntas Administradoras Locales (JAL) son instrumentos de control y veeduria
ciudadana y, entre sus funciones mas destacadas, se encuentran: participar en la ela-
boracion de los planes y programas municipales de desarrollo, vigilar y controlar la
prestacion de los servicios municipales en su comuna o corregimiento y las inversiones
que se realicen con recursos publicos, ejercer las funciones que les deleguen el concejo
y otras autoridades locales (ver Constitucion Nacional de 1991, art. 318). Los ediles,

elegidos cada cuatro afos, como representantes de las JAL, tienen la responsabilidad
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de articular en su labor las instancias tanto de la democracia representativa como de la
participativa en el nivel local.

La tendencia més sobresaliente corresponde a la categoria “relaciones de coopera-
cion”, identificada en los testimonios de aquellos concejales (Es, E6, E8, Eg, E12, E13,
E15) que resaltan la importancia de las JAL para una adecuada gestion de la ciudad,
que incluya a los diversos actores del gobierno local. Segiin estos concejales, el rol de
las juntas dentro de estas relaciones de cooperacion es de constante interacciéon con la
comunidad, como portadores y voceros de las demandas y problemas de esta dltima,
posibilitando la basqueda de soluciones a dichos problemas en colaboracién con el
Concejo. Asi mismo, perciben el rol del Concejo como el de un facilitador que apoya y
complementa la labor de las JAL. El concejal, desde esta perspectiva, no intervendria
directamente en la comunidad, sino que su acciéon es mediada por los ediles. Al respecto,

uno de los cabildantes plantea:

Yo he sido un convencido de la accion de aquel ciudadano que denominan edil que es
miembro de una Junta Administradora Local porque es quien directamente interactia con la
comuna. Particularmente, dentro de [partido politico X]%. Fui quien lider6 la conformacion
de listas a la Junta Administradora Local en las 16 comunas y cinco corregimientos con la
sorpresa de que obtuvimos nueve ediles en el corregimiento de [X] en la comuna 1, en
la comuna 3, en la comuna 4, teniendo en cuenta que era la primera vez que participAbamos

en este encuentro. (E15)

Segun los entrevistados, las acciones que expresan relaciones de los concejales con
las JAL se dieron después de las elecciones, es decir, en su ejercicio del cargo. Estas
acciones se originaron en espacios formales y no son exclusivas con las JAL, sino que
involucran otros actores de la ciudad (lideres barriales, JAC, comités civicos, entre otros).
No obstante, las respuestas no son explicitas, se destacan acciones de cooperaciéon en
la elaboracién de proyectos de acuerdo, en la participacion en comisiones accidentales,

etcétera. En ese sentido, uno de los concejales afirma:

Yo tengo contacto directo tanto con ediles como con dignatarios de Juntas de Accién
Comunal en varios barrios de la ciudad, pero mi contacto, por ejemplo con ediles, es
bésicamente posterior a mi eleccion y porque soy concejal, o sea, no hicieron parte de mi
estrategia electoral, no los conocia antes de llegar al Concejo, pero he empezado a cono-

cerlos después de posesionarme como concejal y por trabajos territoriales o por trabajos

8 Esta convencidn sera utilizada en el texto para omitir nombres o informacién especifica de insti-
tuciones, personas o grupos politicos, para asegurar la confidencialidad de los datos.
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con ciertas poblaciones y en ciertos temas, o sea, mi entrada, sobre todo con los ediles, ha

sido por lo que estoy haciendo ahorita. (E13)

Ademas, algunos entrevistados (E6, E8) consideran que las JAL no deben estar en
funcién de la carrera politica del concejal, sino que deben ser auténomas y tener sus
propias herramientas de gestion (recursos, infraestructura, etcétera). Es decir, plantean
unas relaciones donde cada actor reconoce las funciones y la importancia del otro y
cada uno tiene su espacio delimitado, se respetan estrategias, no se obstaculizan y la
interaccion estia determinada por los espacios formales definidos por la normatividad.

Como manifiesta un concejal:

[...] A mi me acompanaron algunas Juntas Administradoras Locales, pero hay concejales
que no han echado mano de esa figura, pero yo considero que ellos son muy autbnomos,
ellos también defienden sus causas, quiere decir que eso no va ligado directamente a la
funcion del concejal y, si por accidente, llega una Junta Administradora Local seria muy

bueno porque a través de ellos uno puede conocer més de las comunidades. (E6)

La segunda tendencia observada corresponde a la categoria “relaciones de compe-
tencia”. Estas parten de una percepcion negativa de algunos concejales (E7, E10, E11,
E16) respecto a las JAL. Segun ellos, representan intereses particulares, lo cual lleva a
unas estrategias de mercado politico y competencia permanente (negociacion de can-
didatos, consecucion de puestos y contratos, deslealtades, transfuguismo, etcétera) que

no redunda en beneficio de la comunidad y del gobierno local.

Primero que todo tienen muy mala fama [...] porque mucha gente cifra sus esperanzas en que
ellos les hacen sus campaifias, como dijiste ahorita, y lo que hacen es trasladar esas palabras
a cierto sector y después dicen “trasladense ustedes y véndame” y esas personas se quedan

con los recursos, se venden a tres o cuatro postores. Eso todo el mundo lo sabe [...] (E10)

No obstante, dentro de ese grupo de concejales, algunos manifiestan que la competen-

cia es parte del juego politico en una democracia, como se puede ver en la siguiente cita:

Algo similar pasa con las JAL. El Concejo ve como competencia a las JAL e, incluso, a
cualquier persona que conforme el equipo o cualquier lider. Es un juego politico. Cada uno
tiene que saber como ganarse su permanencia, todos son competencia en el juego politico
[...] Las relaciones son competitivas, hay celos, divergencias politicas, pero eso hace parte

de la estructura democratica. (E7)
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Conrespecto al rol, consideran que las JAL se extralimitan en sus atribuciones, usan
el cargo como trampolin politico para acceder al Concejo y, en esa medida, perciben que
estas no cumplen con sus obligaciones de representacion de los intereses de la comu-
nidad. Como consecuencia de lo anterior, se suplen las funciones de las JAL con otros
actores dentro de los barrios, con el apoyo directo del concejal. Esto se ve reflejado en

el siguiente testimonio:

[...] Hasta el punto que la gente muchas veces no se quiere entender con las JAC, ni con
las JAL muchas veces [...] con el concejal o forman un comité civico o generan su propia
corporacion. Entonces, aqui hay corporaciones las que usted quiera [...] El comité civico
es para suplir, digamos, lo que ellos piensan que esta dejando de hacerla JALola JAC[...]

porque dicen que con JAL no se puede trabajar que porque son muy ladrones [...] (E16)

Segun los entrevistados, en cuanto a las acciones, no existe respaldo ni colaboracién
en las candidaturas de ambos actores, dado que hay una constante lucha de intereses.
En consecuencia, las acciones son individuales (concejales vs. JAL) y estan dirigidas
a la captacion de votos en detrimento de la imagen del otro actor. La siguiente cita da
cuenta de estas percepciones: “[...] desde que existen los celos existen esos conflictos.
El dia que no existan celos desapareceran esos conflictos. Un concejal, por mucho que
ayude al presidente de la JAL, ve en él a la persona que le puede quitar la curul” (E11).

Latercera tendencia identificada es la que hace referencia a la categoria “relaciones de
intermediaci6n”. En este caso, estan delimitadas por el partido politico (E15, E16, E17),
es decir, emanan de una estructura partidaria donde los actores estan condicionados por
las funciones establecidas en un nivel més alto de la jerarquia y por la normativa interna.

En el marco de estas relaciones, con referencia al rol, algunos concejales perciben
a las JAL como comunicadoras de su gestion y como operadoras de sus aspiraciones y
carrera politica.

Pese a que existe una relacion de jerarquia entre concejales y JAL, ambos actores
respetan su campo de accion dentro del partido. La organizacion politica es la que pauta
las reglas del juego en el escenario electoral, especialmente en la definicion de candida-
turas, las estrategias de campaiia, la presencia de ambos actores en los barrios y, luego

de pasadas las elecciones, en el ejercicio del cargo. La siguiente cita ilustra al respecto:

[...]1 Si, y es mas, los apoyo. Sé que hay unos que quieren aspirar a ser concejales y yo no
puedo frenar eso. Yo tengo es un equipo de trabajo. Entonces, cuando llegamos a las instan-
cias de que hay que decidir temas de aspiraciones porque ya estan cercanas las elecciones,

nos damos cuenta quiénes son los que tienen mayor liderazgo y, conforme a eso, vamos
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conformando ese cuadro y esas listas, pero el desarrollo de liderazgo ellos no me coartan el
mio ni yo coarto el de ellos. Estoy hablando en promedio. No falta el lider que considere que
hablando mal de mi, él va a ganar mas protagonismo ante su comunidad. No falta. Es mas,

como también no falta el concejal que le dice a la gente “llameme directamente a mi”. (E17)

Finalmente, se identifica la categoria “ausencia de relacién”, a partir del testimonio
de aquellos concejales (E1, E2, E3, E14, E18) que manifiestan no tener ningtn tipo de
vinculo con las JAL. En general, dichos cabildantes plantean que las JAL no se concen-
tran en cumplir con su rol y estan en funcion de aspiraciones politicas individuales. Asi
mismo, ponen en tela de juicio la efectividad de las acciones de las JAL en términos de
aportes al ejercicio democratico. Dentro de estas opiniones, hay dos posiciones: una,
la del concejal que trabaja directamente con la comunidad, por lo tanto manifiesta no
necesitar del apoyo de las JAL. “[...] Hasta ahora, mi segundo periodo, no he conside-
rado necesario trabajar con las JAL. Tenerlas ahi como mi base politica, no, porque a
veces es dificil conversar con ellos [...]” (E14). La otra es la del concejal que trabaja con
movimientos sociales o grupos de interés especifico, sin tener relacién con ningtn actor

de representacion popular.

Relaciones Concejo-Juntas de Accion Comunal

Las Juntas de Accion Comunal (JAC) son organizaciones civicas, sociales y comunitarias
de gestion social, sin &nimo de lucro, de naturaleza solidaria, con personeria juridica y
patrimonio propio, integradas voluntariamente por los residentes de un lugar (delimitado
segtn la division establecida por la correspondiente autoridad municipal, generalmente
un barrio) que atnan esfuerzos y recursos para procurar un desarrollo integral, soste-
nible y sustentable con fundamento en el ejercicio de la democracia participativa (ver
art. 8 de la Ley 743 de 2002).

Entre sus funciones, se destacan: planificar el desarrollo integral y sostenible de la
comunidad, establecer los canales de comunicaciéon necesarios para el desarrollo de sus
actividades, generar procesos comunitarios autonomos de identificacion y desarrollo
de planes y programas para el bienestar comunitario y celebrar contratos con empresas
publicas y privadas, con el fin de impulsar proyectos acordes con los planes comunitarios y
territoriales de desarrollo (ver art. 19 de la Ley 743 de 2002). En el marco de estas fun-
ciones, las JAC construyen relaciones de distinto tipo con los concejales.

En este sentido, se identifican algunas tendencias respecto a la relacion entre los
concejales ylas JAC, con base en los testimonios obtenidos para este estudio. En primer
lugar, se destaca la categoria “relaciones de cooperacion” (Es, E6, E7, E8, E13, E14) v,

en segundo lugar, la categoria “ausencia de relacion” (E4, E10, E16, E18). Es de anotar
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que solo uno de los concejales (E15) sostiene una relacion de intermediacion (delimitada
por el partido politico). Finalmente, los siete concejales restantes no se manifiestan en
torno a la relacion con las JAC.

Cabe senialar que, a diferencia de las relaciones de cooperacion con las JAL (ba-
sadas en la complementariedad y apoyo mutuo de acuerdo con sus funciones) en
las establecidas con las JAC, el concejal asume un rol de proteccion por el cual, a través de
diversos mecanismos (proyectos de acuerdo, comités de trabajo), busca para estas el
fortalecimiento organizativo, el desarrollo de capacidades de incidencia politica y el apo-
yo de su trabajo en los barrios. Esta cooperacion parte de un reconocimiento, por parte
del concejal, del rol de las JAC como voceras de los barrios. El siguiente testimonio es

ilustrativo al respecto:

[...] Porque a mi me gusta fortalecer las organizaciones. Inclusive, yo acabo de presentar
también otro proyecto de acuerdo que ya tiene concepto favorable para fortalecer las juntas
de accion comunal que a mi me parece que han estado muy olvidadas y ahi yo también
incluyo la figura [...] de los comités empresariales que ya estan en la ley, pero para que se
organicen y se apoyen desde la ciudad de Medellin, [...] que puedan aspirar a ser autosos-
tenibles, que ahora ese es el problema porque ahora hay juntas de accién comunal que

estan desconectados. (E14)

Estas relaciones se construyen en diferentes escenarios y algunos concejales mani-
fiestan que han tenido un trabajo conjunto con las JAC desde su campafia, mientras que
otros las establecen en el ejercicio del cargo, es decir, se trata de relaciones formales.
“No fue una relacion electoral, pero ha sido mas una relacion funcional, he encontrado
buenos aliados en algunos ediles y en algunos dignatarios por territorio y por temas” (E13)

Finalmente, algunos concejales manifiestan no tener ningtn tipo de vinculo con las
JAC (E4, E10, E16, E18) porque prefieren trabajar directamente con la comunidad y

con otros actores (ONG, comités civicos, empresas).

Relaciones Concejo-otros actores

Se consideran las interacciones que los concejales establecen con diferentes actores
sociales, individuales y colectivos. Con referencia a los primeros —actores individuales—,
por un lado, se presentan relaciones de cooperacion, donde los concejales interactiian
directamente con los ciudadanos y, por el otro, de intermediacién, donde los conce-
jales intervienen en la relacion entre la Administracion y los ciudadanos. Respecto a
los segundos —actores colectivos—, se identifican relaciones con otros actores como
empresas, gremios, universidades y ONG, donde estos actian como intermediarios

entre la ciudadania y el Concejo, generandose, de ese modo, relaciones de cooperacion.
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En las relaciones directas entre el concejal y el ciudadano (E1, E5, E6), el primero
atiende una necesidad inmediata del segundo, gestiona y resuelve demandas individua-
les, lo cual derivaria en una forma de asistencialismo. Eso conlleva a que el concejal
asuma un rol de atencion permanente y personalizada con algunos ciudadanos que

recurren a él, como se puede observar en el siguiente testimonio:

Hay mucho trabajo. La parte tematica es muy exigente y la parte politica que es de la
atencion al ptiblico es muy exigente. A veces, yo estoy en el recinto y me dicen “tienes tres
personas en la oficina” que vinieron asi y el que quiera venir tiene las puertas abiertas,
llama y lo ingresamos ahi mismo. Yo digo “me salgo de esta temética que después puedo
leer o que ya la conozco y me voy a atender aquellas personas”, primero la gente, me voy
a atender las personas. Quizas el que esté en mi oficina necesita una intervencién ya en
salud, operaciones pendientes, tratamientos pendientes, exdmenes pendientes, tutelas.

Entonces, quien me busca tiene una necesidad urgente e importante [...]. (E5)

En cuanto a las relaciones de intermediacion con la Administracion, algunos conce-
jales (E1, E3, E6, E11, E.14, E15, E18) actian como mediadores con otras instancias del
gobierno local para gestionar y solucionar problemas tanto individuales como del barrio.
En estos casos, los cabildantes sirven de puente entre la Administraciéon (secretarias
de despacho) y la ciudadania. Ademas, en el marco de esta relacion, cumplen con el rol de
control politico, haciendo seguimiento a la gestion municipal desde las demandas de los
ciudadanosy, generalmente, se desarrollan en el escenario de las comisiones accidenta-
les® (E1, E3, E14). En algunas ocasiones, esto se convierte en una estrategia de captacion

de votos. La siguiente cita es ilustrativa de esta situacion:

[...] Precisamente cuando uno es honesto con el trabajo y cumplidor con su deber, el
principal deber que tiene que tener un concejal es acompafiar, es posibilitar algunas, no
todas las necesidades, de cierto sector de la comunidad, que diferentes barrios puedan
ser escuchados, porque a veces uno lo que busca es ese puente entre Administraciéon y
comunidad. Ah bueno, “es que estamos en una inseguridad muy tremenda”. Entonces, uno
piensa en el comandante de policia lo cita, escuchan la cosa. “Que necesitamos caimaras”:

pongamos camaras. “Fuerza ptblica”: pongamos fuerza ptblica. (E1)

9 Las comisiones accidentales consisten en una serie de reuniones propuestas por uno o varios
concejales en sesiones para tratar temas de interés de la comunidad, necesidades o problematicas
de la ciudad. Se cita a entidades relacionadas con el tema y se invita a la comunidad afectada o
interesada. Su objetivo es encontrar soluciones de manera conjunta entre los actores involucrados
y servir de canal con la administracion municipal (ver Capitulo III del Acuerdo 53 de 2009 del
Concejo de Medellin).
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Finalmente, se presentan relaciones de cooperaciéon de los concejales con la ciu-
dadania, mediadas por otros actores como universidades, gremios, empresas, ONG,
etcétra (E3, E4, Eo, E10, E11, E14, E15, E17, E18). Estas, generalmente, las construye el
concejal en el marco de su trayectoria personal, profesional y politica, previo a su
eleccion en el cargo.

Algunos concejales (E10, E17) manifiestan que la relaciéon con la comunidad se
fue gestando a partir de su actividad como empresario, lo cual les permitié construir
su base electoral y desarrollar proyectos para la colectividad, como se puede apreciar a
continuacion: “[...] cuando yo empecé a hacer politica, desde la universidad [...], yo ayudé
avarias personas, pero las ayudaba desde el sector empresarial. Nosotros tenemos unas
empresas que fuimos montando en el tiempo y esas empresas eran constituidas por
personas muy pobres de los barrios més pobres de la ciudad de Medellin [...]” (E10).

Con respecto a la relacion con las universidades, algunos concejales (E4, E7, E9, E14)
plantean que sostienen un contacto directo con estas desde el momento de la campana
electoral. Una vez posesionados en el cargo, trabajan conjuntamente con la Academia
en la elaboracion, discusion, difusion y ejecucion de los proyectos de acuerdo, siendo
una de las finalidades “acercar la academia a la gestiéon publica” (E14). Ademas, las uni-
versidades sirven de puente para comunicar a nivel nacional e internacional la gestion

del concejal, como se expresa a continuacion:

[...] Nosotros hicimos el borrador del proyecto de acuerdo y se lo llevamos a un personaje
[X] de la Universidad [X] y €l lo debati6 con sus estudiantes y nos hizo correcciones al
proyecto de acuerdo. Después, hicimos un foro virtual en [Universidad Y] [...] Se iba me-
tiendo gente que sabia del tema, que no estaba aqui en la ciudad. A través de Internet o de
las redes, se comunican con nosotros y que son de Medellin, que les interesa el tema, pero
que no estan en la ciudad, gente en Bogot4, gente en Estados Unidos y llenaban el texto y,

al final, corregimos el texto y ese fue el texto que presentamos. (E4)

Con referencia a la relacion con los gremios, varios concejales (E3, E7, E11, E12, E15)
afirman tener vinculos con estos de acuerdo con los temas prioritarios en su agenda. Por
su parte, algunos de estos gremios inciden en el disefio de proyectos de acuerdo para
su sector. Producto de esta interaccidn, se definen muchas de las propuestas de politica

publica para la ciudad, como se puede observar en la siguiente cita:

[...] También tengo participacion con los gremios, especialmente con el sector de la salud,
que es de donde vengo. Con el sector agropecuario, tengo muchos nexos con los ganaderos,
con los caballistas y ustedes me diran “dy en Medellin para qué sirve eso?”. Eso genera em-

pleo. Entonces, para mi concepto, el sector agroindustrial es importante en la ciudad. (E15)
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En cuanto a las relaciones con ONG (E2, E3, E7, E12, E18), estas se construyen de
acuerdo con el area de politica pablica que los concejales estan interesados en impul-
sar. Asi mismo, dichas organizaciones se acercan a los concejales con la finalidad de
gestionar proyectos y de favorecer a los sectores sociales con los cuales trabajan. Para
algunos concejales, estas organizaciones son concebidas como “capitales alternativos”
(E12) que redefinen la relacion Estado-sociedad. Se destaca la interaccion con orga-
nizaciones centradas en temas ligados a la salud (promocién y prevenciéon), empleo y
derechos laborales, ambiente, derechos de los discapacitados y defensa de los animales.

Finalmente, hay que tener en cuenta que el conjunto de relaciones anteriormente
descritas no son excluyentes ni rigidas, es decir, los concejales construyen relaciones de
cooperacion, intermediacién, competencia —e, incluso no hay relacion- segin el actor
del que se trate y dependiendo de la coyuntura politica (campafa electoral, discusion
y disefio del plan de desarrollo, etcétera). Para concluir con este apartado, la tabla 3

presenta un cuadro resumen de las relaciones identificadas.

Discusion y comentarios finales

A partir de los hallazgos anteriormente descritos, se identifican diversas tendencias en
las relaciones que los concejales establecen con otros actores del gobierno local, las cuales
permiten reflexionar hasta qué punto estas se configuran en un marco de gobernanza.

En primer lugar, se destaca la existencia de relaciones de cooperacion que, desde la
perspectiva de la gobernanza “positiva” adoptada, se entienden como una guia de inte-
raccion entre actores interdependientes, en virtud de las cuales los actores publicos y no
publicos participan y se apoyan mutuamente en la definicién de las politicas ptblicas.

En este sentido, se articula una pluralidad de actores y objetivos para conseguir un
interés compartido, orientada a la construcciéon de gobernanza. En esta, se intercambian
diferentes recursos —técnicos, financieros, humanos, etcétera—, generandose una inter-
dependencia entre los actores. El objetivo de dichas interacciones es la busqueda de la
cogestion en temas de politicas ptblicas en pro del bienestar de la colectividad. Entre los
actores que configuran dichas relaciones con los concejales, sobresalen las empresas, las
universidades, los gremios y las ONG. Finalmente, se presenta una combinacion entre
formas tradicionales y de gobernanza en aquellas relaciones de intermediacién donde
algunos concejales actian como mediadores con la Administracion.

Sin embargo, cabe anotar que algunas relaciones de cooperacion que tejen los con-
cejales (correspondientes a JAL y JAC) solo se dan en el escenario formal delimitado
por la normativa (cooperacion ligada a la funcién) y, en muchas ocasiones, responden
a aspiraciones y estrategias politicas individuales de los actores, donde no siempre se
desarrollan procesos de decisiéon compartida y de coordinacion respecto a las politicas

publicas de la ciudad.
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Tabla 3. Nimero de concejales de Medellin y su relacion con otros
actores de la ciudad

Actores/ Cooperacion Intermediacion Competencia Ausencia
relacion
7 Partidos politicos (3) | 4 5
JAL E5,E6,E8,E9,
E15,E16,E17 E1,E2,E3,E14,E18 | E1,E2,E3,E14,E18
E12,E13,E15
6 Partidos politicos (1) | 0 4
JAC E5,E6,E7,ES,
E15 E4, E10, E16, E18
E13,E14
2 0
Empresa
E10, E17
5 0
Gremios 6
E3, E7,E11,E12,E15 ®)
E1, E5,E6,E8,
4 0
Universidad E16,E13
E4,E7,E9,E14
5 0
ONG
E2,E3,E7,E12,E18
Administracion
3 - 0 1
Ciudadania municipal (7)
(directa) E1,E3,E6,E11,
E1,E5,E6 E2
E14,E15,E18

Fuente: Elaboracion propia.

Nota : con referencia a la relacion de los concejales con otros actores, se presenta una combinacion
entre la cooperacion y la intermediacion, es decir, a través de la intermediacidn de otros actores
(empresas, gremios, universidades, ONG, Administracion), los concejales tejen sus relaciones con
la ciudadania y, a su vez, cooperan entre si para lograr objetivos comunes.

En segundo lugar, se identifican relaciones de intermediaciéon que no son homogé-
neas, sino que reflejan diferentes modalidades. Por una parte, se encuentran aquellas
asociadas a formas tradicionales, caracterizadas por la jerarquia en el sistema politico y
la asimetria entre los actores. Estas se expresan en la intervencion del partido politico
que delimita las interacciones entre concejales, JAL, JAC y comunidad.

No obstante el predominio de las relaciones de cooperacién e intermediacion, se
presentan en menor medida relaciones de competencia, especificamente para el caso
concejales-JAL. Estas interacciones se dan en el marco de estrategias de mercado po-
litico, donde cada actor no reconoce el aporte de la funcion del otro, lo percibe como

un antagonista y lo excluye de su gestion, es decir, no lo reconoce como un interlocutor
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valido. Esto se traduce en una limitacion para construir relaciones de gobernanza. Lo

anteriormente descrito se puede visualizar en la ilustracion2.

Ilustracion 2. Relaciones concejales con otros actores

Gremios
JAL
Empresa
~ Concejo
ONG ‘ JAC

* ¢

Universidades | Ciudadania —

| v

Fuente: Elaboracién propia

Con base en las tendencias descritas, se concluye que los principios de la gobernanza
“positiva” (pluralidad, interdependencia y cooperacion en la gestiéon), se ven matizados
por diversos factores que inciden en su concrecion, entre ellos, los cambios politicoins-
titucionales y las caracteristicas, motivaciones y estrategias de los actores involucrados.

Como se explico en las lineas precedentes, a partir de los afios noventa, se producen
transformaciones politicas e institucionales en el pais que propician la construcciéon de
un escenario de gobernanza (descentralizacion, nuevos instrumentos de participacion
ciudadana, elecciéon popular de JAL y debilitamiento del bipartidismo, entre otros).

En consonancia con las tendencias internacionales de esta época, el esquema deciso-
rio tradicional y jerarquico se modifica y el Estado nacional pierde cierta centralidad, al
tiempo que el gobierno local se ve fortalecido. La necesidad de articular intereses colec-
tivos mediante la interaccion de diferentes actores del gobierno local con la comunidad
favorece la conformacioén de redes horizontales que implican un intercambio simétrico de

recursos. No obstante, en el caso colombiano, y en particular en Medellin, emergen unos
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limites a este ideal de gobernanza, asociados a la persistencia de formas tradicionales de
hacer politica basadas en unas relaciones jerarquicas y asimétricas y a la construccion
incipiente y débil de redes, concebidas desde la informalidad y la disparidad de recursos
entre los actores. No se puede pasar por alto que histéricamente, en Colombia, la vida
politica desborda los esfuerzos institucionales por regularla.

Por otra parte, las practicas de gobernanza dependen en amplio grado de las carac-
teristicas de los concejales, su trayectoria profesional (formacion académica y ejercicio),
su carrera y aspiraciones politicas (partido politico al que pertenece, cargos publicos
previos a su eleccién y proyeccion politica), sus estrategias formales e informales (en
campaiias electoralesy en el ejercicio del cargo) e intereses especificos en areas de politica
publica. Ademas, influye en la materializacion de la gobernanza: las habilidades de los
concejales para adaptarse a las transformaciones institucionales y para hacer gestion
en escenarios complejos caracterizados por constantes tensiones y, en gran medida, el
reconocimiento de otros actores del gobierno local como interlocutores validos.

Igualmente significativas son las motivaciones personales de estos politicos que,
siguiendo a Downs (citado por Battle, 1992), no pretenden conseguir sus cargos para
proponer e impulsar determinadas politicas o servir alos intereses de un grupo particular,
sino que lo hacen para conservar sus puestos. En este sentido, el rol de los concejales (esto
es, realizar control politico, elaborar proyectos de acuerdo, integrar comisiones acciden-
tales y permanentes para resolver problemas o tratar temas puntuales de la ciudad) seria
un subproducto de sus motivaciones privadas (obtener la renta, el poder y el prestigio
que supone gobernar).

Finalmente, dada la escasa produccion de literatura nacional sobre este tema, se
propone, para futuras investigaciones, contrastar este anélisis basado en la percepciéon
de los concejales con el de otros actores dentro del sistema politico local, a fin de con-
trastar y validar la informacién. Ademas, se concluye que el concepto de gobernanza
utilizado a lolargo de este trabajo deberia aplicarse de manera diferenciada, atendiendo

a las particularidades del escenario y de los actores.
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