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RESUMEN EJECUTIVO

En 1995, la administracion Mockus (1995/97), de la alcaldia de Santafé de Bogota
D.C., definié como un problema de politicas publicas la disociacion entre las rutinas y
practicas cotidianas de los ciudadanos y las normas que regulan esas acciones. Para
reducir este divorcio se elabord el programa Cultura Ciudadana, que busca formar un
conjunto de actitudes, costumbres, acciones y reglas minimas compartidas por los
individuos de una comunidad, que permitieran la convivencia y generaran sentido de
pertenencia.

Este estudio busca exponer la gestion en cultura ciudadana como un modelo que
puede generar resultados que incidan en una mejor gobernabilidad. Para ello, se examina
la gestion del programa, los elementos e instrumentos utilizados para su implementacion
y se elabora un diagndstico socioeconémico y demografico de la ciudad y de los problemas
de sequridad ciudadana, identificando los actores politicos y sociales relevantes. Ademas
se elabora un marco tedrico acerca de la regulacion en la ciudad, basado en los ejes
legal, cultural y moral.

Una primera conclusion del estudio es que, con recursos cercanos al 0,7 por ciento
del presupuesto anual del Distrito, la administracion disefi0 proyectos y estrategias que,
partiendo de la dinamica cultural de la ciudad y utilizando el juego, el simbolismo y la
animacion como instrumento de mediacion en los procesos de interaccion ciudadana,
crearon un espacio de identidad entre los habitantes. Ademds se concluye que las
debilidades del programa de Cultura Ciudadana demostraron que las acciones tendientes
a generar gobernabilidad deben actuar simultaneamente en los planos de la realidad
objetiva y la simbédlica.
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I. MARCO TEORICO

1. LEY,CULTURAY MORAL

Existen tres sistemas tradicionales de regulacion del comportamiento humano: la
ley, la cultura y la moral®. Lo legalmente permitido estd contenido en un conjunto de
normas juridicas expresas, acompafiado de mecanismos especificos disefiados para su
cumplimiento y apoyado en el monopolio de la coaccion material. Lo culturalmente valido
corresponde a comportamientos aceptables o deseables, por lo general, vinculados de
manera relativa a un medio o contexto social. Lo moralmente valido se delimita mediante
juicios y argumentos que la persona formula ante si 0 ante otros en uso de su autonomia
moral (conciencia).

Los tres sistemas forman parte de la vida corriente de las sociedades contemporaneas
y su comprension esta al alcance de todos los actores (ver cuadro N° 1).

CUADRO 1: SISTEMA DE REGULACION DEL COMPORTAMIENTO HUMANO

REGULACION

LecaL

MoRraL

CuLTURAL

Forma

Explicita, escrita, Vigencia:
claramente definida (donde

Implicita o reflexionada
Alcance: vida propia

Explicita, incorporada en actitudes
y comportamientos.

Constitucion, ley, actos
administrativos

Fuentes: padres, maestros,
arte, etc.

y cuéndo) Vigencia: de acuerdo con el contexto
0 grupo.
Fuente de autoridad | Voluntad popular, | Propia persona. Pasado o comunidad.

Condicion o signo de pertinencia.

Sancion

Castigo previsto expre-
samente (multa, carcel)

Culpa, malestar interno, tension
sobre identidad personal

Vergiienza, exclusion, mancha sobre
imagen social

Sujeto de aplicacion

Autoridad expresamente
facultada

Propia conciencia (figuras de
autoridades interiorizadas)

Comunidad, sus voceros, sus
miembros

Forma de reparacion

Cumplimiento de la sancion

Arrepentimiento, propésito de
cambio. Logros en tal propdsito

Disculpas, perdon, cambio de
comportamiento visible

Gratificacion Estimulos tributarios, | Satisfaccion moral. Atencidn, felicitacion, tener en
distinciones Ampliacion del sentido por | cuenta, ampliacion del sentido en la

reflexion y comunicacion comunicacion
Invocacion central Derechos Deberes Habitos que presumen derechos,

deberes.

1 Para muchos autores, cultura es un término muy amplio que abarca ley y moral. Sin embargo, aqui
interesa la existencia de una regulacion cultural que no se reduce ni a la ley ni a la moral, hecho que

no es negado por estos.
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2.

Estos tres sistemas en ocasiones coinciden y se interceptan. Sin embargo, el divorcio
entre ley, moral y cultura es inevitable y, al menos en la modernidad, puede ser
interpretado como un factor de renovacion de la ley, de la moral de los individuos y de
la cultura colectiva.

En general, se puede decir que las personas respetan la ley porque los codigos
culturales son compatibles con ella. Los limites que ponen las tradiciones culturales,
costumbres y creencias tienden a ser suficientes para mantener las acciones dentro de
lo legalmente permitido. Sin embargo, el hecho de que las barreras culturales no sean
mas exigentes que las juridicas, permite la existencia de una serie de islotes donde el
comportamiento ilegal es culturalmente aceptado, e incluso se pueden dar mecanismos
para reproducirlo.

Para reducir estos divorcios, Habermas (1987) propone intensificar la comunicacion.
También es necesario reforzar la interaccion expresiva y estratégica (Mockus, 1994).
Ampliar interfaces y flujos para reconstruir el tejido social implica riesgos, pero resulta
necesario si se quiere lograr un minimo de armonia social para asegurar la civilidad de
los conflictos.

CULTURACIUDADANA

El concepto cultura ciudadana parte del estudio realizado durante los afios 60 y 70
por soci6logos franceses, ingleses y norteamericanos. Su proposito era actualizar teorias
relativas al concepto de reproduccion cultural. Los cambios en los principios basicos de
organizacion de la produccion y en las relaciones econdmicas no producian en forma
automatica los cambios culturales esperados en los paises que exploraron esa posibilidad.
Parecia que la reproduccion cultural tenia su propia ldgica. Aunque esta tesis era a
escala macro, a veces se asocio a niveles micro. En el Departamento de Sociologia de la
Universidad de Londres durante cerca de 20 afios se realizaron diversas investigaciones
orientadas por el mismo nlcleo tedrico. Estas mostraron la posible conexion entre el
orden cultural global y los mecanismos locales de reproduccion cultural.
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La regulacion cultural tiene una existencia mas alla de los individuos particulares,
lo que esta intimamente relacionado con la idea de lo colectivo de Durkheim (1895). A
ésta se puede afiadir la tesis basica de Bernstein (1971) de que no es posible aprender
a hablar sin al mismo tiempo reconocer contextos y sus limites.

Se puede concluir que existe una regulacion cultural o lo que los antropélogos
exploran como sistema de creencias y costumbres. Existe un conjunto de reglas organizadas
con diferentes niveles de profundidad que ponen limites y se transmiten de manera
implicita de una generacion a otra. No hay un orden social sin este tipo de reproduccion
cultural y es posible que muchos problemas de convivencia tengan su origen en ella.

Por tanto, la cultura ciudadana se entiende como un trasfondo de sentido que regula
los comportamientos de los ciudadanos, en la medida que establece las reglas minimas
comunes que hacen posible las relaciones entre ellos y con su entorno, asi como las
formas de produccion, circulacion, reconocimiento, apropiacion y recepcion de ese
universo de sentido. Esto implica que en el proceso de formar ciudad es necesario
establecer los significados y las reglas de juego comprometidos en esa produccion. Estos
deben hacer posible que cada ciudadano no solo se apropie de los diferentes elementos
urbanos, sino que desarrolle estrategias para reconocer los diversos entornos y adecuar
su comportamiento.

Si en los diferentes contextos urbanos no se establecen o comparten los mismos
significados, reglas del juego (legales o convencionales) y mecanismos de sancion, lo
mas probable es que cada ciudadano desarrolle sus propias estrategias y procedimientos
que le permitan reconocer y apropiarse de la ciudad, a partir de su propio sentido
comun. En la préactica, estos excesos conocidos comunmente como la cultura del atajo
son el resultado de los procedimientos ad hoc utilizados para tratar de resolver las
diferentes situaciones producidas a raiz del crecimiento y la complejidad de la ciudad,
como botar la basura en las aceras, no respetar los cruces vehiculares, cruzar la calle
en cualquier lugar, sobornar a los funcionarios pablicos y aceptar los sobornos, realizar
obras publicas sin considerar la seguridad de los peatones, tomarse las aceras
(privatizacién) con todo tipo de equipamiento (rejas, vehiculos, puestos ambulantes de
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ventas, letreros), subirse o bajarse del transporte pablico en cualquier lugar, no respetar
los paraderos ni los semaforos, o atender a los usuarios de una manera irrespetuosa y
discriminatoria.
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1.

LA CULTURA CIUDADANA: LA PRIORIDAD DEL PLAN FORMAR
CIUDAD

DEFINICION DEL PROBLEMA: LOS COMPORTAMIENTOS

A comienzos del siglo, la mayor fuente de regulacion en Santafé de Bogotd eran los
patrones sociales tradicionales arraigados en la moral catolica y en los incipientes
mecanismos de regulacion legal. Con el proceso de modernizacion de la ciudad a partir
de 1936, y con la creciente division social del trabajo, esta forma de regulacion se
debilito. Al ser adn precarios, contradictorios y arbitrarios los mecanismos legales para
regular las relaciones sociales y aplicar justicia, junto con la dificultad del Estado para
garantizar el monopolio de las armas por parte del ejército y la policia, se comenz a
desarrollar una fuerte separacion entre lo legalmente permitido y los comportamientos
cotidianos culturalmente aceptados, asociados a formas de produccion y desplazamiento
en la ciudad.

A pesar de su debilitamiento, las tradicionales formas de regulacion moral han
sequido primando sobre las formas legales y culturales asociadas a ese proceso de
modernizacion. Ello se refleja en la aceptacion de formas autoritarias para reqular las
relaciones sociales. En un estudio sobre componentes actitudinales de autoritarismo,
intolerancia y conservadurismo en Bogota?, cerca del 50% de los ciudadanos y las
autoridades de policia estuvieron de acuerdo con que las personas de bien se tomen la
ley cuando los responsables no adopten las medidas necesarias para proteger la honra
de los ciudadanos. Alrededor del 90% de los encuestados también coincidio en que la
obediencia y el respeto por la autoridad son las principales virtudes que se deben ensefiar
a los hijos.

Para fines meramente analiticos, es posible afirmar que en Bogotéa se presenta una
separacion entre los procesos de regulacion moral (tradicionales y autoritarios), cultural
(individualistas y utilitarias) y legal (en su mayoria, una mezcla de debilidad,
contradiccion y arbitrariedad), lo que produce la disociacion entre las rutinas y practicas
cotidianas y las normas que regulan o establecen ciertos limites a esas acciones. Pero

2 Espinel, M. y Guzman, T. Estudio comparativo sobre componentes actitudinales de autoritarismo,

intolerancia y conservadurismo en ciudadanos y miembros de la Policia Metropolitana de Santafé
de Bogota, abril-mayo 1997.
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ademas, esta disociacion es asumida desde una postura natural por parte de quienes
argumentan y autojustifican su comportamiento.

Es dificil escapar de este tipo comportamiento, ya que es producto de la percepcion
cotidiana de un orden social autorreferente, egocéntrico en sus formas y manifestaciones
y fruto de la suma utilitaria de las acciones individuales.

Esta disociacion trae como consecuencia que las tensiones cotidianas propias de
toda ciudad se tornen conflictivas. Ello se acrecienta si se considera que el tejido social
en Santafé de Bogota es resultado de la superposicion y yuxtaposicion de individualidades
sesgadas por una racionalidad utilitaria, basadas en la l6gica de la oportunidad (cultura
del atajo) y cuya base moral parece ser tradicional, autoritaria y, en muchos casos,
excluyente.

En una sociedad urbana donde la mayoria de los encuentros se realiza en el espacio
publico, este tipo de matriz social se vuelve altamente conflictiva, mas adn si quienes
materializan la requlacion legal (funcionarios publicos, autoridades policiales y judiciales)
también exhiben este tipo de racionalidad.

CULTURA CIUDADANA: COLUMNA VERTEBRAL DEL PLAN FORMAR CIUDAD

A fines de 1994, los habitantes de Santafé de Bogoté eligieron por voto popular a
Antanas Mockus® como Alcalde Mayor de la ciudad. Su programa de gobierno* lo formaban
seis prioridades: cultura ciudadana, medio ambiente, espacio publico, progreso social,
productividad urbana y legitimidad institucional.

Naci6 en Bogota el 25 de marzo de 1952. Es hijo de una pareja de inmigrantes lituanos que llegé a
Colombia a mediados de siglo como refugiados de la Segunda Guerra Mundial. Estudié matematicas
en la Universidad de Dijon (Francia, 1972) con una beca del gobierno francés. En 1988 obtuvo un
master en filosofia, en la Universidad Nacional de Colombia.

4 En Colombia existe el voto programatico para las autoridades departamentales y municipales como
mecanismo de participacion del pueblo en el ejercicio de su soberania. La Constitucién Politica
dispone que quienes eligen gobernadores y alcaldes imponen por mandato el programa presentado
por los candidatos al momento de inscribirse, so pena de la revocatoria del mandato.
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La prioridad de cultura ciudadana fue el resultado de entender como un problema
de politicas publicas la disociacion ya mencionada. En el Plan de Desarrollo Formar
Ciudad la cultura ciudadana se definio como el conjunto de costumbres, acciones y reglas
minimas compartidas que genera sentido de pertenencia, facilita la convivencia urbana y
conduce al respeto del patrimonio comdn y al reconocimiento de derechos y deberes
ciudadanos. Fue la columna vertebral del Plan debido a su relacion de doble via con las
otras cinco prioridades.

En materia medioambiental, la Administracion identificd que en ausencia de una
accion en cultura ciudadana, la adopcion de tecnologias limpias dependeria exclusivamente
de mecanismos administrativos y coercitivos facilmente corruptibles.

Respecto del espacio publico, la Administracion sefiald que sin la existencia de una
cultura ciudadana minima no habria reglas que se respetasen, ni capacidad para reconocer
los lugares en los que éstas debian cumplirse. El espacio publico tendia a reducirse a
un invento bien intencionado que en la préactica se volvia tierra de nadie.

En cuanto al progreso social, la Administracion enfatizd en que si bien era claro
que la educacion, la salud y el ingreso son factores reconocidos de desarrollo humano,
éstos no son suficientes para asegurar una mejor calidad de vida y era indispensable la
accion requladora de la cultura. Parte de la cultura ciudadana se adquiria en la escuela,
pero si no habia cambios rapidos en la primera, cualquier iniciacion escolar se veria
crudamente destruida en la experiencia cotidiana de la ciudad. Por tanto, la Administracion
tenia el deber de mejorar la formacion en la escuela y en los espacios de libre acceso.

En lo concerniente a la productividad urbana, el gobierno distrital resefio que ésta
era limitada, debido a las graves deficiencias del transporte y de la infraestructura de
servicios. Si se intervenia mejorando la cultura ciudadana podria reducirse el caos en el
transporte y promoverse un uso mas racional y ambientalmente responsable de los
servicios.

9|
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En lo pertinente a legitimidad institucional, la Administracion observo que los
funcionarios publicos son ante todo ciudadanos. Si la intencion era formar una ciudad
futura deseable, se requeria una administracion mas eficiente, con funcionarios mejor
preparados y motivados (Alcaldia Mayor de Santafé de Bogotd, 1995). La gestion en
cultura ciudadana también debia crear en los funcionarios conciencia del deber, reconocer
los limites de sus funciones y de los derechos de los ciudadanos y sensibilizarlos para
entender sus necesidades.

Los objetivos generales que se fijo la Administracion en cultura ciudadana fueron:

Aumentar la proporcion de la poblacion que acepta y cumple las normas que
regulan la convivencia ciudadana.

Aumentar la proporcion de la poblacion que al menos en algunos contextos
ayudard a lograr cumplir las normas, a través de medios pacificos.

Potenciar la capacidad de los ciudadanos para lograr fines comunes y dirimir
conflictos en el marco de una imagen compartida de ciudad.

Enriquecer las formas de expresion, de comunicacion y de interpretacion de
los habitantes, a través del caracter recreativo y formativo del arte y del deporte.

a) La estrategia

La estrategia adoptada por la Administracion consistio en desencadenar y coordinar
acciones plblicas y privadas que incidieran de manera directa sobre la forma en que los
ciudadanos percibian, reconocian y usaban sus entornos sociales y urbanos, y sobre la
forma cOmo se relacionaban entre si reconociendo contextos y respetando las reglas.

La estrategia de intervencion debia partir de la propia dindmica cultural bogotana,
ya que en el terreno de la cultura ciudadana se han ido instalando paulatinamente los
comportamientos o practicas sociales conflictivos. Alli seria necesario iniciar su
modificacion para generar practicas sociales rutinarias. EI cambio reflejaria un orden
sociocultural donde las normas beneficiaran a casi todos los ciudadanos, en comparacion
con el costo individual que implicaba no seguirlas.
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Lo anterior no quiere decir que las acciones inspiradas en el orden legal o moral
debian suprimirse, porque era imposible. Lo que se pretendi6 fue desarrollar un orden
cultural dentro del cual éstas ganaran firmeza y eficacia, en la medida en que
adecuadamente contextualizadas se volvieran mas significativas y menos arbitrarias para
los ciudadanos.

Si estas “reglas del juego” contaban con legitimidad y consenso razonables, era
posible esperar que se desarrollaran diferentes mecanismos de presion o de censura
colectiva frente a quienes no las sequian (autorregulacion). En estas condiciones también
podia esperarse que se favorecieran las condiciones de gobernabilidad de la ciudad
(autoridad).

La Administracion identifico dos aspectos que, al modificarse, podrian facilitar y
promover a mediano plazo la solucion de muchos problemas: el uso efectivo o apropiacion
del espacio publico y la gestion social de las entidades distritales.

En el espacio publico urbano era necesario cambiar los comportamientos ciudadanos
que lo deterioran y promueven formas exclusivistas y excluyentes de apropiacion que, a
su vez, generan permanentemente situaciones conflictivas o de tension (Espinel, 1996 ©).

La gestion realizada por los funcionarios publicos era fundamental para que la vida
y las actividades urbanas discurrieran de una manera equilibrada, equitativa y sin tanta
carga de conflictos y tensiones. No sélo era importante que estuvieran capacitados técnica
y administrativamente, sino que orientaran esas competencias hacia una coherente gestion
social. Es decir, toda accion debia considerar el contexto sociocultural donde se ejecuta,
y preveer las consecuencias sobre el espacio pablico y la vida cotidiana de los ciudadanos.

La estrategia contempld cuatro formas de accion:
Modificar comportamientos individuales y colectivos refiidos fuertemente con

la vida social de la ciudad.
Construir colectivamente una imagen de ciudad compartida, actual y futura, y
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buscar que la comprension y el respeto de las reglas confieran identidad
ciudadana y sentido de pertenencia.

Impulsar lo que tradicionalmente se reconoce como cultura (la cultura popular
y las manifestaciones artisticas) que puedan contribuir a generar sentimientos
de pertenencia a la ciudad.

Propiciar la participacion comunitaria y la regulacion de la Administracion por
parte de la ciudadania.

La estrategia definid tres aspectos, las tres A, en los que debia centrarse la gestion:

Adecuacion de contextos: la cultura ciudadana requiere establecer significados
y reglas del juego que hagan posible que cada ciudadano no solo se apropie de los
diferentes elementos urbanos (equipamientos, sefiales, simbolos, etc.) sino que desarrolle
habilidades para reconocer los diferentes entornos y adecuar su comportamiento.

Debido a que los diferentes contextos urbanos no cumplian con esas condiciones,
lo habitual era que los ciudadanos desarrollaran sus propias estrategias y procedimientos
para reconocer y apropiarse de la ciudad, de acuerdo a su propio sentido comin. La
Administracion consideraba que las normas no se cumplian porque el contexto no favorecia
su respeto. Por tanto, la gestion en cultura ciudadana debia modificarlos para su correcta
apropiacion, identificacion, consumo y mantenimiento.

Autorregulacion: las relaciones que los ciudadanos establecen entre siy con clases
especificas de objetos-lugares del espacio publico (paraderos, calles, andenes, teléfonos
publicos, etc.) estdn sometidas a regulaciones legales o convencionales restrictivas y
permisivas. Estas pautas de comportamiento, junto a las rutinas ligadas a las normas,
constituyen el “orden sociocultural urbano”. Este deslinda el espacio urbano en ambientes
0 contextos especificos y regula las acciones o movimientos posibles. Pero también las
relaciones mutuas podrian sostenerse con menos normas o con normas diferentes.

En este sentido, muchas infracciones son compatibles con el mantenimiento de ese
orden sociocultural. La cuestion de cuantas de ellas lo sony cuantas no, es un problema
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que s6lo se resuelve en la practica del vivir en la ciudad. Lo que interesa es que esas
normas (pocas o muchas) beneficien a casi todos los ciudadanos en forma equitativa, en
comparacion con el costo individual (consecuencias) que implicaria no seguirlas. Por
tanto, la autorregulacion es la manera en que un ciudadano le dice a otro, en forma
explicita, que cumpla las reglas de comportamiento social. También comprende el proceso
social mediante el cual el individuo descubre un cumplimiento universal de reglasy, por
consiguiente, se siente mal incumpliéndolas (Bromberg en entrevista a Rev. Cuadernos
de la Capital, 1998). La Administracion proyectd que Si sus acciones generaban
autorregulacion podria cumplir con los objetivos propuestos.

Autoridad: el cumplimiento de estos aspectos debia ir acompafiado de una nueva
cultura institucional, una mejoria de la calidad de la administracion y la generacion de
credibilidad de los ciudadanos en las instituciones, con el propdsito de fortalecer la
legitimidad institucional. En realidad, lo que se buscaba era que la accion de la
Administracion tendiera a crear condiciones de gobernabilidad.

3. IMPLEMENTACION

La estructura de Cultura Ciudadana estaba formada por seis grupos de accion
disefiados de acuerdo con las prioridades del Plan de Desarrollo Formar Ciudad, ademads
de tres grupos de apoyo que debian sustentar técnicamente la labor de los primeros
(comunicacion-animacion, investigacion-disefio, relaciones-participacion). Para el
desarrollo de la estrategia se establecieron objetivos mas especificos, acordes con la
actividad de cada uno de campos de accion:

13 |
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CUADRO 1:

CAMPOS DE ACCION

OBJETIVOS

EN TRANSITO Y TRANSPORTE

Promover entre conductores, pasajeros y peatones la comprension,
el seguimiento, el cumplimiento y el respeto de las normas de
transito.

Modificar aquellos comportamientos de conductores, pasajeros y
peatones que afectan el flujo vehicular, promueven situaciones
conflictivas y formas privadas de apropiacion de los andenes y
las calzadas por parte de los vehiculos.

Cruces escolares

Cruces y cruzar la calle
Taxis "caballeros de la cebra"
Parqueo

Puentes peatonales

Puntos negros

Uno a uno

Troncales y uso de paraderos

EN ESPACIO PUBLICO Y CONTEXTOS DE SOCIALIZACION

Promover un uso y un consumo adecuados y una apropiacion
colectiva del espacio urbano, evitando su deterioro, estimulando
su mantenimiento y cuidado por parte de los ciudadanos y los
funcionarios, desde una perspectiva cultural, estética y ambiental.

- Promover el adecuado disefio del mobiliario pablico urbano y de

la sefializacion urbana, incluyendo placas esquineras y
nomenclatura.

- Impulsar el desarrollo del Plan Distrital del Espacio Publico.

Promover e impulsar la construccion y adecuacion de centros
culturales locales y metropolitanos que estimulen y fomenten la
creacion, el desarrollo y la difusion de las diferentes expresiones
y ofertas culturales de la ciudad.

- Promover la descontaminacion visual y auditiva del espacio publico

de la ciudad.

Promover entre los ciudadanos el cuidado y mantenimiento de
andenes, separadores centrales de las calles y de zonas verdes de
la ciudad.

"Llegd Margarita"

Adopcion de parque barriales
Flora, flores y olores para la
ciudad

Politica general de espacio
publico y mobiliario urbano.
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CULTURA CIUDADANA

EN CONSTRUCCION DE IMAGEN DE CIUDAD

Apoyar y participar en la creacion y operacion del Canal Regional
de Santa Fe de Bogota.

Promover el uso nocturno de la ciudad.

Promover diferentes formas de comunicacion y de expresion
estéticas y plasticas que contribuyan a la construccion de una
imagen de ciudad compartida por los ciudadanos.

Promover entre los jovenes de Santa Fe de Bogotéa el desarrollo
de formas comunicacion urbana, a través de los distintos medios
de expresion artisticos, estéticos y literarios.

Arte para Bogota
Fortalecimiento del Museo de
Desarrollo Urbano

Mapa de Bogota

Murales urbanos

Noche de paz-noche de rock,
Noche de paz-noche de rap
Noches zanahorias

Producciones de radio y television
Rap&Roll

Recorridos urbanos

Revista distrital para jovenes
Septimazo y otros bulevares

Ta, Bogota y Yo

EN SEGURIDAD Y CONVIVENCIA CIUDADANA

- Promover la generacion, seguimiento y cumplimiento de reglas
minimas de convivencia urbana, a través de la construccion
colectiva de un cddigo de convivencia urbana.

- Promover la resolucion pacifica de conflictos entre los ciudadanos,
al menos en algunos contextos, a través de la utilizacion de
estrategias simbolico-expresivas.

- Contribuir con el mejoramiento de las condiciones de seguridad
de la ciudad a través del mejoramiento del servicio publico de
policia relacionado con la regulacion de la convivencia ciudadana.

- Contribuir con el mejoramiento de la relacion entre los agentes
de la Policia Metropolitana de Santa Fe de Bogota y la ciudadania,
a través del mejoramiento de los procedimientos y de las
estrategias de policia relacionados con su capacidad de mediacion
de conflictos.

Reglas para convivir (semilleros
de convivencia)

Jornadas de conciliacion (dia RE)

Jornadas de vacunacidn contra la
violencia

Formacion de formadores: escuela
civica con la Policia Metropolitana
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EN SERVICIOS PUBLICOS Y MEDIO AMBIENTE

Modificar aquellos comportamientos ciudadanos que contribuyen
con la suciedad de lugares publicos, en particular en aquellos
contextos urbanos donde existe tendencia a la acumulacion de
basura.

Promover el uso racional de los servicios publicos,
particularmente agua y energia eléctrica, asi como la normalizacion
de los usuarios de estos servicios.

Promover la recuperacion ambiental de humedales, cafios y rondas
de los rios de la ciudad.

Botaderos

Escombros

Plazas de mercado
Zonas comerciales
Parque Metropolitano

EN LA RELACION FUNCIONARIOS-CIUDADANOS

Mejorar la calificacion de los funcionarios publicos de las
localidades y de la administracion central relacionados con el
area de servicios y administracion intermedia a través de
procesos de capacitacion y de la generacion de lugares neutros.
Promover la adecuacion funcional y estética de los espacios en
los cuales interactian los ciudadanos con los funcionarios.
Promover la participacion del funcionario de la Administracion
Distrital en la generacion de alternativas de gestion urbana.
Contribuir a la descentralizacion y descongestion de la
Administracion Distrital a través del uso de sistemas de
informacion y de teleméatica por parte de ciudadanos y
funcionarios.

Promover el mejoramiento de la informacion que tienen los
ciudadanos sobre las entidades distritales relacionadas con su
mision, vision, objetivos y servicios que ofrecen.

Contribuir con el desarrollo y difusion de estandares de
cumplimiento de los servicios prestados a los ciudadanos por
las entidades publicas del Distrito.

Contribuir con el mejoramiento de la informacidn a los ciudadanos
relacionada con obras civiles en el espacio publico y mejorar la
relacion entre los trabajadores de cuadrillas y los ciudadanos
directa o indirectamente afectados por esas obras.

Contribuir con el mejoramiento de las condiciones del servicio
en las comisarias de familia e inspecciones de policia.

Barandas(Inspecciones de Policia,
Comisarias de Familia)
Formacion de gestores urbanos
("Cada funcionario un Alcalde")
Cuadrillas

Capacitacion por correspondencia
interna
Sistema de
Distrito
Ventanillas (CADES)
Agentes de transito.

Informacién del

|16
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El grupo de investigacion estaba encargado del diagnostico, ejecucion, sequimiento
y evaluacion de cada campo de accidn, junto con el apoyo teérico y metodoldgico °. El
grupo de comunicacion-animacion buscaba generar movimiento alrededor de los proyectos
de cultura ciudadana con un enfoque ladico. Se trataba de llamar la atencion de las
personas y sensibilizarlas frente a una norma, a través de juegos sin reglas preestablecidas.
El grupo relacion-participacion buscaba que los ciudadanos intervinieran en las acciones
colectivas para desarrollar y potenciar formas de decision concertadas, relacionadas
con el patrimonio comin, los servicios publicos y los procedimientos que siguen la
Administracion Distrital y Local.

5 Esta labor dio lugar a la creacion y puesta en marcha del Observatorio de Cultura Urbana de
Santafé de Bogota, que pretendia apoyar a la Administracion Distrital y a las entidades distritales
con informacion que les permitieran orientar sus proyectos de una manera mas contextualizada con
la realidad ciudadana.
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LA GESTION EN CULTURA CIUDADANA COMO UNA POLITICA
PUBLICA ORIENTADA A PRODUCIR GOBERNABILIDAD

Este capitulo presenta el andlisis del Programa de Cultura Ciudadana, a partir del
modelo expuesto por Campero (1997) sobre los procesos que deben considerarse en la
produccion de toda politica publica orientada a producir resultados de gobernabilidad.

1. EL CONTEXTO SOCIOPOLITICO

|18

Se analiza el contexto sociopolitico para entender la situacion de los actores sociales
durante la vigencia del Programa Cultura Ciudadana. Es necesario comprender el dnimo
de la sociedad, identificar las fuerzas que pueden expresar dicho estado y reconocer los
poderes facticos.

a) La eleccion del Alcalde Mockus

La Constitucion de 1991 le otorga a Santafé de Bogotd un estatuto y una categoria
diferentes de los demds municipios del pais, debido a los problemas de gobernabilidad
generados por su transformacion en gran metrépolis (Mosca, 1994). Con anterioridad a
la norma, ni las autoridades ni los ciudadanos disponian de instrumentos adecuados
para manejar la ciudad o para anticiparse en la solucion de sus problemas.

Durante el periodo 1992-1995, la gestion del alcalde antecesor, Jaime Castro, se
dirigio a revertir el déficit financiero y sanear la deuda publica mas grande del pais.
Haciendo uso del nuevo estatuto, Castro logrd triplicar los ingresos tributarios,
renegociar la deuda y entregar el Distrito con superavit. Esta destacada tarea tuvo poco
impacto en el ciudadano comdn, que solicitaba una pronta respuesta a las dificiles
condiciones de convivencia que experimentaba. A la vez, en el pais existia una profunda
crisis de gobernabilidad originada por el cuestionamiento de la eleccion presidencial de
Ernesto Samper (1994). El descubrimiento de dineros provenientes de actividades ilicitas
en su campafia, derivo en un problema de legitimidad que debilito a las instituciones
frente a intereses clientelistas y les hizo perder credibilidad ante los ciudadanos. A la
vez, se produjo un mayor influjo del poder econémico sobre el poder politico, que
incremento el fendmeno de la corrupcion.
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A fines de 1994 el desprestigio de los partidos tradicionales y el escepticismo
creciente en las autoridades para solucionar sus demandas ciudadanas, dio lugar a la
eleccion de Antanas Mockus, candidato independiente, académico reconocido y ex rector
de la Universidad Nacional de Colombia. Su popularidad se habia generado a partir de
actos irreverentes que protagonizé en enfrentamientos con los estudiantes mientras era
rector.

La propuesta de Mockus fue al estilo Kennedy (no pregunte qué puede hacer su pais
por usted, sino qué puede hacer usted por su pais), ya que la solucion de muchos de los
problemas de la ciudad se encontraba en los mismos habitantes. Su oferta se dirigio a
modificar la dindmica cultural de la ciudad incidiendo sobre ciertas actitudes,
comportamientos y costumbres negativas arraigadas en los ciudadanos.

Bogotad no era ajena al fenomeno actual de la crisis de la politica (Lechner, 1997):
apatia por el proceso democratico y pérdida de confianza popular que no encuentra
refugio en los partidos politicos. Era predecible que el estilo novedoso de Mockus
triunfara sin mayor obstaculo. Existio una ventana de oportunidad (Kingdon, 1984) que
podria haber sido utilizada por cualquiera otra propuesta que rompiera con el esquema
politico tradicional y que influyera en el imaginario colectivo respecto de unas expectativas
comunes.

b) Inicio y desarrollo del Programa

La Alcaldia intentd hacer visible la diferencia de su estilo de gestion frente al Gobierno
Nacional, proyectando la ética publica como un valor a rescatar. Ese fuerte contraste se
convirtio en la energia que movilizo la gestion o, mejor dicho, la imagen de la gestion
Mockus. Esta diferenciacion de estilo Ilevo a que se diera un nuevo esquema de relacion
con la Nacién, marcado por la independencia politica y econdmica del Distrito.

La mayoria de las expectativas de los habitantes de Santafé de Bogota se centrd en el
Programa de Cultura Ciudadana, no sélo por su aparente novedad, sino porque el mismo
Mockus fue muy cauto para no generar expectativas sobre los problemas que no podian ser
resueltos o solucionados de manera satisfactoria durante los tres afios de su mandato.
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La gestion pretendid dar plena preeminencia al programa de gobierno ofrecido a los
electores. Pero muchos depositaron mas sus expectativas en la imagen proyectada por el
Alcalde que en su plan lo cual generd confusion y perplejidad a la hora de contrastar
esa imagen con las acciones realizadas. Ademas, muchas de estas acciones fueron frenadas
por el lastre de la Administracion, los problemas acumulados de la ciudad y los imaginarios
fatalistas arraigados entre los ciudadanos.

El Programa de Cultura Ciudadana fue lo (nico que se ofrecio a la ciudadania como
el significante que caracterizaria a esa Administracion. Al comienzo, generd muchas
expectativas, aunque no se conociese su significado ni mucho menos su contenido. El
uso de los recursos simbélicos o simplemente de los simbolos y de los juegos ciudadanos
para administrar la ciudad, llamaban por si solos la atencion de la mayoria de los
habitantes (Downs, 1972) y gener6 un entusiasmo eufdrico por resolver los problemas
de la ciudad o hacer algo efectivo en el corto plazo.

¢) La renuncia de Mockus y la designacion de Paul Bromberg

La popularidad a escala nacional del Alcalde Mockus y la proximidad de las elecciones
presidenciales motivaron su renuncia al cargo para aspirar a la maxima investidura del
Estado. Esto produjo sentimientos de frustracion entre funcionarios y ciudadanos. Se
dio la impresion de falta de compromiso con la ciudad y un uso de la gestion con afanes
electoralistas.

Como el periodo de gobierno se encontraba bastante avanzado, la eleccion del sucesor
se hizo por un Decreto Presidencial, a partir de una terna enviada por Mockus. La
designacion de Paul Bromberg® para completar el periodo obedecid a que era el mas
indicado para asegurar la continuidad de la gestion iniciada, dada su estrecha vinculacion
con Mockus y su desempeiio como gerente del Instituto Distrital de Cultura y Turismo
(IDCT).

6 Nacio en Santafé de Bogota en 1952. Estudio fisica en la Universidad Nacional de Colombia (1976),
obtuvo un posgrado en fisica en la misma Universidad (1981) y un master en estudios
interdisciplinarios en la Universidad de British Columbia (Canadéa, 1991). Se desempefié como
Secretario General de la Universidad Nacional mientras Mockus ejercié la Rectoriay como Gerente
del Instituto Distrital de Cultura y Turismo (IDCT) antes de asumir la Alcaldia de Santafé de Bogota.
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Bromberg era un total desconocido para los ciudadanos. Su estilo de hacer politica,
en alguna medida opuesta a la de Mockus, hizo que la gestion en Cultura Ciudadana
perdiera convocatoria.

2. IDENTIFICACION DE LOS ACTORES POLITICOS Y SOCIALES RELEVANTES

A continuacion se identifican los actores relevantes en relacion con los objetivos
generales y sus objetivos dogmaticos, y se incorpora la negociacion como determinante
de un acuerdo legitimo que permita la gobernabilidad.

a) El liderazgo de Mockus

Mockus fue un empresario de asuntos publicos (Eyestone, 1978). Con frecuencia
desempefio un papel crucial en las actividades de apoyo y en la canalizacion de propuestas
de la Administracion hacia la ciudadania. Su estilo de hacer politica fue influenciado por
su propio modo de vida. EI mismo se define como apolitico, aunque posee un gran
manejo de imagen (Rev. Dinero, 1998). A pesar de no contar con el respaldo de un
partido politico, ni recibir apoyo individual de dirigentes clientelistas, ni contar con
listas para el Concejo Municipal o publicidad " su eleccion superd a su mas inmediato
contendor por mas del doble de la votacion. Su campafia costd unos US$ 5 mil, y el 80%
fue utilizado para comprar unas pirinolas® con las lecturas “todos ponen” y “todos
toman”,

Esta diferencia personal que exalto la independencia, la solidez intelectual, la
irreverencia, la informalidad y la honestidad le otorgd a su gobierno la credibilidad y
legitimidad necesaria para sortear la mayoria de los obstaculos. La busqueda de
independencia del poder central, de la policia, los sindicatos, las asociaciones de
industriales, los comerciantes y los medios de comunicacion constituyo una caracteristica
de su Administracion.

Esta campafia, conocida como la de “la no p” (no propaganda, no publicidad, no politica y no
promesas) obtuvo 492 mil votos.

La pirinola es una especie de trompo de siete caras planas que al terminar de girar impone una
obligacién o da una prebenda al jugador, de acuerdo con la lectura de la cara superior.

21 |



."""",1“,-".‘ :.Juf ¥ .'fﬁl';:wi-: [ A

|22

b) La Administracion versus el Concejo Municipal

El Plan Formar Ciudad trajo los primeros conflictos de la Administracion con el
Concejo Municipal. En el pasado, la inclusion de proyectos o programas por parte de los
concejales significaba, de cierta manera, la reparticion de cuotas burocraticas en las
entidades del Distrito. EI estilo apolitico impuesto por Mockus lo llevd a conservar su
autonomia. Apoyandose en la obligatoriedad programatica del mandato se neg6 a realizar
transacciones con el Concejo Municipal. Vencidos los términos para su aprobacion, el
Alcalde decidio promulgar por medio de un decreto el Plan de Desarrollo Formar Ciudad.

Desde el principio, Mockus intentd minimizar el poder del Concejo, potenciando la
idea de fortalecer la capacidad de la sociedad civil para participar como grupo mayoritario
de presion en beneficio colectivo de la ciudad. En materia de convocatoria, el Concejo
se encontraba en una situacion muy inferior frente al Alcalde, ya que la mayoria de los
concejales habian sido electos por alrededor de 7 mil votos. Sin embargo, el menosprecio
por el Concejo trajo consecuencias negativas cuando la Administracion propuso proyectos.
El programa de gobierno no se tradujo en una agenda conjunta, sino que la Alcaldia
intentd desenvolverse independientemente con los elementos normativos que disponia.
Al igual que en las relaciones con el Gobierno Nacional y el Congreso, tal vez existio una
deficiencia en los asesores del Distrito, que no previeron los vacios legales que enfrentaria
el Plan de Desarrollo Formar Ciudad.

En estas condiciones, Cultura Ciudadana siempre estuvo ubicada en el centro de las
criticas y de los comentarios de algunos sectores del Concejo de Bogota y de los medios
de comunicacion. Ademas, la renuncia de Mockus activo las alarmas de sectores politicos
y empresariales que no estaban interesados en que éste llegara a la primera magistratura,
por lo que el Programa Cultura Ciudadana fue nuevamente blanco de criticas.

¢) Las relaciones con los grupos de interés particular

El éxito de la gestion en Cultura Ciudadana respecto a los grupos de interés particular
en gran medida dependio de la capacidad para establecer un proceso de negociacion
exitoso, implicito o explicito, que cumpliese con las siguientes reglas:
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Satisfacer primero los intereses de los grupos de manera tolerable o aceptable;
Ser justo en la medida que ninguna de las partes sintiera que se habian
aprovechado de ella;

Establecer mecanismos para que lo acordado se cumpliera;

Negociar con actores sociales que representaran sectores amplios y permitieran
SU manejo como conjunto;

Buscar la continuidad de las relaciones entre las partes.

Dentro de este marco se ubico la mayoria de las interacciones entre la Administracion
y los grupos de residentes, constructores, transportadores y empleados publicos. Sin
embargo, hubo situaciones en que la Administracion adoptd posiciones duras e inflexibles
de negociacion que afectaron radicalmente a algunos grupos de interés. La prohibicion
de la venta de pélvora, la Ley Zanahoria o semiseca y la reubicacion de los comuneros
fueron casos donde se generd un fuerte rechazo de los grupos afectados, a tal nivel que
muchos promovieron la revocatoria al mandato del Alcalde.

El éxito de la Administracion dependi6 de la existencia de una serie de elementos
que le permitid sortear estos obstaculos, sustentandose en el apoyo social. El primero
fue la falta de definicion de las acciones de Cultura Ciudadana. Era previsible que en
campos de accion como los de Tréansito y Transporte o Ciudadano Funcionario se afectaria
a los transportistas, funcionarios publicos o la policia. Sin embargo, en otros campos
hubo un total desconocimiento sobre el tipo de acciones que tomaria la Administracion,
lo que permitio actuar antes que estos grupos pudieran organizarse. El seqgundo fue que
las actuaciones iban acompafiadas de un significado pedagdgico, que muchas veces era
mas efectivo que la justificacion de la misma medida. El tercero consistio en que muchas
de estas acciones se decidieron sobre la base de datos cuantitativos que arrojaba la
investigacion social, con lo que en el corto plazo se mostraron resultados positivos
para la ciudad. Finalmente el cuarto radicd que muchas acciones se tomaron en una
época sensible para la opinion publica: la Navidad.
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IDENTIFICACION DE LOS RECURSOS DISPONIBLES

El desarrollo de una politica publica implica trasladar recursos tangibles e
intangibles para que actuen sobre una institucionalidad. A continuacion, se analiza la
capacidad del gobierno para operar el Programa de Cultura Ciudadana a través de los
instrumentos disponibles.

a) Cultura Ciudadana: ;programa o estrategia de gobierno?

El Distrito no tenia en su estructura una institucion que realizara y utilizara la
investigacion social y cultural como herramienta y criterio basico para la toma de
decisiones. También hubo que determinar si Cultura Ciudadana debia ser un programa o
una estrategia de gobierno. Para Mockus y algunos asesores, era claro que ésta consistia
en una metodologia, o politicamente hablando, en una forma de gobierno y no requeria
de un aparato administrativo permanente, ya que dejaba de existir una vez terminada la
Administracion. La idea era que el Programa se filtrara en las entidades del Distrito
para que se convirtiera en un Procedimiento Operativo Estandarizado (POE). Para otros,
el Programa debia ser sustentado en un aparato que asegurara su continuidad, mas alla
de la Administracion.

Se desecharon alternativas como la instauracion de una consejeria (que hubiese
permitido mayor agilidad en su desarrollo) o la creacion de una entidad. En su lugar,
fue adscrito al IDCT para fortalecer su aparato administrativo. Finalmente, el Programa
involucrd las dos perspectivas: funciond como una forma de gobierno, pero también
dejo proyectos constituidos en algunas entidades.

La constitucion de una estructura paralela en el IDCT se debié a que su planta de
personal exhibia una baja calificacion y una indefinicion de la relacion remuneracion-
funciones®. La mayoria de los funcionarios de Cultura Ciudadana se vinculd mediante
contrato de prestacion de servicios y provenia de la actividad académica.

9 La gran mayoria del personal estaba formado por funcionarios operativos en una institucién cuya
misién era el fomento del arte y la cultura.
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Una vez constituido el grupo de Cultura Ciudadana, éste se convirtio en un espacio
creativo. La gestion buscaba ser tedrica, metodoldgica y operativamente coherente,
caracterizando asi un nuevo estilo de gobierno. Por lo tanto, el grupo fue
interdisciplinario: expertos en comunicaciones, en investigacion social, en sicologia, en
animacion y en derecho polemizaron a un nivel muy elevado sobre la complejidad y
utilidad de teorias y enfoques metodoldgicos y operacionales para poner en practica
Cultura Ciudadana.

b) Recursos financieros

Para la ejecucion de la prioridad en Cultura Ciudadana se establecid un presupuesto
per capita promedio de US$ 5 (al valor de 1995). Aunque fue la primera vez que se
asigno un presupuesto tan importante para un programa de convivencia y de imagen de
ciudad, la cifra era insignificante comparada con otras prioridades, si se considera que
era el eje central del Plan Formar Ciudad.

4. TRATAMIENTO DE LAOPINION PUBLICA

Este punto analiza el procedimiento mediante el cual la Administracion interactu
abiertamente con la sociedad, dando a conocer lo que se estaba haciendo en Cultura
Ciudadana. En esta fase, la transparencia en la informacion es vital para el proposito de
gobernabilidad, ya que el gobierno debe ser capaz de expresar lo que quiere y de escuchar
a su contraparte, es decir, ser capaz de deliberar en forma publica.

a) Los problemas de percepcion

El Alcalde proyectd mesura, cautela y reserva frente a las acciones concretas. El
solo hecho de plantear la posibilidad de intervenir sobre el curso de la dinamica cultural
de una ciudad como Bogota generd dudas y escepticismo en lo tedrico y en lo practico.
En la medida que avanz0 su gestion, surgieron cuatro problemas. El primero se refirié
a los juegos y rituales propuestos por Mockus, que tuvieron una recepcion desigual por
parte de los ciudadanos y que se puede explicar por la inexistencia de significados
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implicitos semejantes para las partes (el emisor y el receptor). Muchos bogotanos
rechazaron los programas porque no entendian las reglas del juego.

El sequndo problema se refirio a la inmaterialidad del Programa en comparacion
con las obras de infraestructura fisica. Era dificil que pudiese producir el mismo sentido
de realidad y de construccion de ciudad. Este aspecto se agrave cuando a los problemas
presentados para la aprobacion inicial del presupuesto de Cultura Ciudadana se afiadieron
las demoras que implico adaptar la ejecucion de proyectos de infraestructura al Plan
Formar Ciudad.

El tercer problema fue la utilizacion de un lenguaje muy técnico al interior del
grupo de Cultura Ciudadana, que cred barreras a la participacion popular y provoco que
en ocasiones la implementacion fuera considerada como intangible.

El cuarto problema fue vincular el Programa Cultura Ciudadana como columna
vertebral del Plan. De algiin modo, la percepcion del Programa estaba supeditada al
éxito de las actividades ejecutadas en las otras prioridades del Plan. En la medida en
que las acciones tenian algin grado de impacto positivo sobre la ciudadania, sus resultados
contribuian sinérgicamente con el Programa, pero si eran negativos lo desacreditaban.
Si bien la intersectorialidad era fundamental para su buen desarrollo, las acciones
institucionales erréaticas repercutieron de manera negativa sobre éste.

b) La generacion de marcas de informacion

Muchas marcas de informacidn®® se configuraron alrededor de la actividad y la
figura del Alcalde Mockus. Su presencia en los eventos volvia atractivas las acciones de
Cultura Ciudadana como hechos periodisticos En contraste, Bromberg tuvo que supeditarse
a una estrategia de comunicacion. Sin embargo, aqui existio un gran acierto, la creacion
del Observatorio de Cultura Urbana que publicé periddicamente boletines estadisticos
sobre estado de la violencia, la delincuencia, el transito y el transporte en la ciudad.
Esta informacidn nutrio seria y continuamente a los ciudadanos, medios de comunicacion
y autoridades sobre el desarrollo del Programa de Cultura Ciudadana. También el

10 Hechos registrados por medios de comunicacion masiva.
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Observatorio promovi6 la observacion y sequimiento de los fendmenos mas significativos,
estratégicos y prioritarios de la ciudad, mediante la realizacion de investigaciones,
seminarios, talleres y redes. EI Programa de Cultura Ciudadana puso a pensar a los
ciudadanos sobre el tema de la ciudad. La produccion bibliografica sobre Santafé de
Bogota originada a raiz del Programa, super0 toda la realizada durante sus 460 afios de
existencia, y se constituyeron catedras universitarias en multiples disciplinas sobre la
ciudad**.

) Las percepciones

El grupo de investigaciones generd un sistema de seguimiento en torno a las
percepciones. Se podian observar cambios y movimientos para anticipar problemas de
gobernabilidad. Apoyandose en encuestas cuantitativas y en observaciones etnograficas,
las acciones en Cultura Ciudadana se sostenian o eran modificadas.

La recepcion del Programa Cultura Ciudadana fue mejor en los sectores medios de
la poblacidn, en particular en grupos de estudiantes, empleados o profesionales, ubicados
en los estratos socioecondmicos 3 y 4 (medios y medio-altos). Segun cifras del
Departamento Administrativo de Planeacion Distrital representan cerca del 50% de la
poblacion de Bogotd y era el mas sensible a las estrategias y controles simbélicos,
debido a su movilidad socioespacial (de clase y urbana).

Respecto de las percepciones, la encuesta Conocimiento y Evaluacion del Programa
Cultura Ciudadana elaborada por el Centro Nacional de Consultoria, muestra algunos
resultados:

El 61% de los entrevistados opind que el proyecto o accion concreta mas
importante de la Gltima Administracion era Cultura Ciudadana.

Con relacion al error mas grave cometido durante los Ultimos tres afios, aparecen
con los mayores porcentajes “la falta de arreglo en las calles/huecos” (8%) y
“la renuncia de Antanas Mockus” (8%).

1 Entre otras en la Pontificia Universidad Javeriana, la Universidad Jorge Tadeo Lozano, la Universidad
de los Andes, la Universidad Distrital Francisco José de Caldas.

27 |



."""",1“,-".‘ L{p«- ¥ .';1;,h';:-\.§-: Talt

J
™

El Programa de Cultura Ciudadana fue descrito por el 47% de los encuestados
con la frase “Educar al pueblo para que sea mas civilizado” y un 23% lo
identifico con “Mejorar la accion de la policia y las autoridades para disminuir
la inseguridad en la ciudad”.

El 45% de los bogotanos entrevistados opind que el comportamiento de los
ciudadanos frente a las normas o reglas de convivencia habia mejorado, el 48%
que permanecio igual y el 5% que empeord. Para la presencia de la autoridad
en el control de conflictos los resultados son similares: el 40% piensa que
habia mejorado, el 45% que permanecio igual y el 11% que empeoro.

La mitad de los bogotanos considerd que durante esta Administracion el
comportamiento de los ciudadanos mejord con respecto al cuidado de la ciudad.
El 68% de los encuestados considerd que su informacion acerca de los programas
y proyectos mejord, si se compara con otras administraciones.

La calificacion promedio obtenida por el Programa de Cultura Ciudadana en la
evaluacion general hecha por los bogotanos es 7,0 (escala 1 a 10). Ademas, el
96% considera que en la nueva Administracion este programa debe continuar.

5. ELABORACION DE UNAESTRATEGIA

En este capitulo anterior se analiza la forma como se enlazaron los objetivos

generales con las practicas, es decir, la estrategia utilizada. Para su desarrollo no sélo
debe mirarse el timing (la oportunidad), sino que también las experiencias pasadas o
parecidas.

a) Experiencias similares
El grupo de Cultura Ciudadana tuvo presente que las acciones publicas dirigidas a

lograr cambio de habitos en los ciudadanos no era algo nuevo, y continuamente se citaba
el ejemplo clasico de las ciencias sociales, “Popeye, el marino”: durante la Sequnda
Guerra Mundial, los norteamericanos utilizaron este comic para reducir el consumo de
carne. El resultado fue una baja de entre 11% y 12% porque las personas prefirieron
comer espinacas (Gomez, 1998).
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También se citaron los programas nacionales para promover el uso del preservativo,
a raiz de la aparicion del SIDA, algunas campafias masivas de vacunacion infantil y de
planificacion familiar, y contra el alcoholismo y el tabaquismo, y esfuerzos publicos
para cambiar los habitos de aseo debido al colera

b) La definicion del problema y el trabajo previo a su definicidn

Los problemas de politicas publicas no emergen directamente de las situaciones,
sino que son el producto de una interpretacion. En este aspecto, los gestores de Cultura
Ciudadana reconocieron como problema la poca eficiencia de las vias legales para regular
el orden social y cultural reinante en la ciudad. Para la Administracion el solo hecho de
definir este asunto como un problema de politicas publicas significo aceptar que tenia
soluciones posibles (Elder y Cobb, 1984).

El Programa Cultura Ciudadana se propuso como una politica de tipo adaptativo
(Heinfetz, 1994). En realidad, lo que tenia en mente no era una solucion, sino que una
idea o propuesta y el ciudadano debia dar la solucion. Por lo tanto, se generd una
especie de coadministracion y corresponsabilidad donde el ciudadano es el sujeto y el
agente del éxito de la politica.

Esta politica se estructurd alrededor de un numero reducido de actores que
conformaron lo que se conoce como un subsistema de gobierno (Ripley y Franklin, 1984).
Por lo general, éstos tienen algunos sesgos y predisposiciones que delimitan las posibles
soluciones, ya que en muchas ocasiones buscan autoafirmar su profesionalidad. En esta
ocasion, algunos de los elementos de Cultura Ciudadana estuvieron limitados por trabajos
previos realizados en materia de politica educativa, ya que a principios de los afios ‘90
quienes formaban parte del equipo de Mockus en la Rectoria de la Universidad Nacional
participaron en esa discusion.

En ese entonces, el debate se centrd en torno al modelo econdmico que subyacia en
el Plan de Apertura Educativo, poco sensible a consideraciones socioldgicas,
antropoldgicas y pedagdgicas (Mockus, 19942). La propuesta del grupo gir6 en torno a
la [lamada formacion de anfibios culturales, personas habiles para desenvolverse en
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varios eslabones del sistema educativo, y de enseflar y aprender en contextos ajenos a
éste. La expresion “anfibio” tenia su origen en la teoria de la recontextualizacion de
Basil Bernstein (1971), que entiende a la educacion como un proceso que toma
conocimientos de manera selectiva y jerarquizada desde un contexto para Ilevarlo a otro.
Cada educador es un recontextualizador que sélo alcanza Optima calidad cuando se
desempefia con solvencia en el eslabon del que toma el conocimiento que difunde, y
cuando es sensible al contexto en que trabaja. Sin buenos recontextualizadores, el
conocimiento no circula.

¢) El disefio de Cultura Ciudadana y la estructuracion del Plan Formar

Ciudad

La estructuracion del Plan de Desarrollo Formar Ciudad se opuso a la practica
tradicional de los planes de tipo sectorial. Dejo de estar centrado en las entidades del
Distrito y asumi6 una vision global de los principales problemas de la ciudad, orientando
los recursos financieros y administrativos hacia sus principales necesidades.

d) Las tres A
Las tres A permitieron coordinar el Programa de Cultura Ciudadana. A cada uno de
los campos de accion le correspondio un rubro, a cargo de un gerente.

La gestion alrededor de la adecuacion de contextos demostrd lo poco importante
que habia sido para la Administracion contar con un mobiliario urbano que permitiera
la apropiacion ciudadana. También se evidencio que la falta de capacidad para Ilevar a
cabo acciones globales en favor de las principales necesidades de la ciudad, demostrada
por los problemas que presentd la coordinacion interinstitucional.

El concepto de la autorregulacion logrd crear una especie de reaccion en cadena.
Para obtenerla, la interaccion comunicativa y la animacion debieron apoyar la asimilacion
del comportamiento idoneo y la generacion de un sentido de pertenencia que permitiera
desarrollar un juicio sobre los demés ciudadanos. Este criterio permitio utilizar con
eficiencia los recursos al obligar que las acciones fueran debidamente seleccionadas y
focalizadas.
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La gestion en torno del concepto autoridad se dirigié a mejorar la relacion entre la
Administracion y la ciudadania, a través de un criterio pedagdgico que, por lo general,
margind el uso de facultades sancionatorias y coercitivas. La Administracion visualizo
que una politica de no tolerancia solamente complicaria mas su gobernabilidad. Por el
contrario, una politica adaptativa desligada del concepto de autoridad le reportaria
mayores beneficios.

En este sentido, el uso del comparendo educativo resulto ser adecuado para el
cambio de comportamientos y el transito hacia la autorregulacion ciudadana. La
Administracion perdié muchos recursos financieros a raiz de las sanciones y multas que
dejo de aplicar, pero gand mucho méas en gobernabilidad y legitimidad.

e) El juego y la animacion

Cultura Ciudadana encontrd en estos una forma de influir sicoldgicamente sobre los
ciudadanos para llamar la atencion sobre los problemas. Su fuerza no era lo que mostraba
explicitamente, sino lo que ocultaba. El juego, maquina de experimentacion con el tiempo
y el espacio, permiti¢ introducir en la cotidianidad acontecimientos que permitian
aumentar la visibilidad de los comportamientos que se pretendian modificar. En un contexto
sicoldgico, el juego Ilevo a la ciudadania a aceptar espontaneamente reglas y reconstruir
temporalmente instantes perdidos (Velasquez, 1998°).

f) La comunicacion y publicidad

Una de las grandes discusiones que se dieron al interior del grupo de Cultura
Ciudadana consistio en si la estrategia comunicacional debia enfatizar més el aspecto
interpersonal o el masivo. Estaba claro que no eran excluyentes, sino complementarios.
La comunicacion interpersonal ofrecié su capacidad para mover lo afectivo, llegar de
manera directa a sujetos seleccionados como actores de la estrategia y verificar mas
rapidamente los errores o aciertos de la actuacion. Por su parte, la comunicacién masiva
ofrecio la capacidad para impactar grandes grupos de poblacion, proponer imaginarios
colectivos y generar imagenes que se aceptaran como verdaderas o ciertas (Gomez, 1998).
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La mayor critica a las campafias comunicativas se derivo de la eleccion anterior
(interpersonal-masivo). Como algunas no tuvieron mayor continuidad parecio que se
encontraban desarticuladas y sin posibilidades de generar resultados positivos.

La gran cantidad de emblemas, juegos de palabras y nombres de campafias hizo
confusa la informacidn entregada. Si bien es cierto que la falta de una imagen que unificara
la gran cantidad de campafias impidio crear referentes compartidos por el Programa,
también es verdad que esta multiplicidad de elementos comunicativos adecuados a
situaciones particulares permitio que el ciudadano reflexionara con més facilidad sobre
comportamientos determinados. Se presento entonces un trade off entre cambio de un
comportamiento (lo interpersonal) y la imagen conjunta del Programa (lo masivo), de
tal forma que lo que dehié observarse era la proporcion e intensidad con que esos
referentes se asociaban o se desviaban del Programa para lograr una adecuado equilibrio.

De todos modos, es indudable que se crearon referentes que suscitaron
cuestionamientos en los bogotanos. Teniendo en cuenta la premura con que debia actuar
el Programa por la limitacion del periodo de gobierno, se deberia haber disefiado una
estructura comunicacional mas concreta y agresiva.

g) Los resultados

El impacto del Programa Cultura Ciudadana solo podra ser visible en el mediano y
largo plazo y dependera de la dindmica que asuman procesos como la mantencion de la
adecuacion de contextos y la autorregulacion de los ciudadanos. Es importante no perder
de vista que producir cambios en la actual cultura ciudadana de Bogotd no es a corto
plazo.

Sin embargo, entre 1995 y 1997 se dieron algunos cambios tangibles. La tasa anual
de homicidios bajo de 72 a 51 por cien mil, disminuydé en dos tercios el nimero de
nifios lesionados por polvora en Navidad y se logré que mas de dos tercios de los
conductores aprendiera a utilizar el cinturdn de seguridad y a respetar las cebras
peatonales. Algunas acciones como el desarme voluntario o el ahorro de agua, demostraron
la eficacia de una aproximacion pedagogica a la gestion urbana. La comunicacion
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intensificada, el uso de argumentos y simbolos y la generacion de confianza en los
habitantes permitieron cambiar, en algn grado, habitos y valores. En el caso de la Ley
Zanahoria, los ciudadanos convalidaron la restriccion de horario al expendio de bebidas
alcohdlicas.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Para lograr gobernabilidad, los préximos burgomaestres de la ciudad tendran que
considerar -para lograr la gobernabilidad-, el problema de la disociacion de las rutinas,
mientras: a) afecte a una mayoria considerable de personas; b) no exista una atencion
sostenida y un esfuerzo permanente en el problema; ¢) no pierda los aspectos
emocionantes que cred en el pablico la autorregulacion y la intervencion simboélica y; ¢)
la percepcion del costo de la solucion sea muy baj a en materia economica, de comodidad
0 de ceder perjuicios (Downs, 1972). En este sentido, la gestion cultural en la ciudad
continuard redimensiondndose en temas como la cultura ciudadana, entendida no como
el programa de un Alcalde, sino como una filosofia de convivencia.

Teniendo en cuenta los procesos que deben considerarse en la produccion de toda
politica pblica orientada a producir resultados de gobernabilidad (Campero, 1997), se
recomiendan las siguientes acciones para cualquier politica publica que apunte a modificar
comportamientos ciudadanos:

Visualizar holisticamente todos los efectos benéficos que podria tener el cambio
para generar gobernabilidad.

Apoyarse en el consenso social de la necesidad del cambio para lograr legitimidad
y desarrollar una capacidad negociadora que permita llegar a acuerdos
sustentables en el largo plazo.

Buscar soporte en la investigacion social para comprender la realidad del
entramado sociocultural y focalizar estratégicamente sus acciones.

Asumir un costo politico debido a la dificultad de materializar cualquier
propuesta que actue en el plano de lo simbdlico y a la incertidumbre que
representa.

Contemplar los instrumentos de accion de acuerdo con el contexto cultural donde
se apliquen.

Adoptar acciones (pedagogicas, pecuniarias o culturales) que garanticen y
recompensen el cumplimiento del nuevo comportamiento deseado.

Establecer estrategias de participacion que convoquen y comprometan a los
ciudadanos en la continuidad de las acciones.
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Realizar un sistema de seguimiento que le permita aprender y corregir los
errores, e informar sobre los resultados que se van obteniendo.

Establecer buenas relaciones con otras instancias gubernativas para contar
también con instrumentos juridicos mas alla de los propios.

Lograr una adecuada coordinacion y compromiso institucional para el logro
comun de las acciones.

Dar coherencia a sus campafias comunicacionales en concordancia con objetivos
previamente establecidos.

Contener mecanismos que permitan a la Administracion dar ejemplo ante los
ciudadanos en la asuncion del nuevo comportamiento.

Durante la ultima década la mayoria de las ciudades latinoamericanas han elaborado
planes estratégicos para insertarse competitivamente en la realidad global. Por lo general,
dentro de ese marco se proponen acciones pablicas para mejorar la eficiencia del gobierno
de la ciudad, en contraste con aquéllas que pretenden crear condiciones para que éste
se desempefie con eficacia, legitimidad y respaldo social. Es indtil tratar de mejorar el
funcionamiento del gobierno sin garantizar su legalidad, estabilidad y existencia minima.

Con miras a lograr este equilibrio indispensable para avanzar hacia el desarrollo,
el Programa Cultura Ciudadana asumio el reto de construir una ciudad mejor al intervenir
sobre su dinamica cultural. Puso en entredicho la concepcion, dada por cierta, de que la
dindmica cultural cotidiana “apenas puede ser tocada por politicas, o sea, por disefios
deliberados de intervencion que mediante el empleo de medios eficaces procuran obtener
efectos deseados” (Brunner, 1992). Demostré que la accion del Estado en el campo
cultural debe ampliar su concepto mas alla de las bellas artes.

Cultura Ciudadana probd que la combinacion de recursos simbdlicos con estrategias
legales puede contribuir a generar formas de regulacion entre actores sociales
comprometidos en una situacion conflictiva. Al aumentar el repertorio de recursos
expresivos y de formas de reconocimiento ciudadano a todos los que cumplen ciertas
reglas para la convivencia, se promovié paulatinamente la aceptacion no solo de esas
normas, sino de los procedimientos cotidianos que garantizaban su cumplimiento.
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El esquema de las tres A permitio encauzar esfuerzos hacia los elementos en que se
sustenta la gobernabilidad. La adecuacion de contextos demostrd lo importante que es la
existencia de una realidad objetiva para generar interacciones y representaciones sociales
de los individuos. La autorregulacion trasladé al ciudadano la idea de que si controla su
propio comportamiento la ciudad puede mejorar, y fomentd la participacion ciudadana,
que permitid disminuir asimetrias de informacion para que la Administracion encauce
sus politicas hacia las demandas sociales. Dentro de ese contexto, la autorregulacion
generd una mayor consistencia de las relaciones del gobierno con y entre los actores
sociales y cred condiciones para dar respuesta a las demandas o reivindicaciones politicas
y sociales, a través de politicas publicas.

La autoridad convirtio a la Administracion en un formador de ciudadanos. Se
descubrio que definir o informar autoritariamente de manera vertical impide que el
ciudadano comprenda muchos hechos de su manera de regular. Este elemento pedagdgico
y resocializador establecio los consensos necesarios para que el gobierno pudiese cumplir
en forma legitima, estable y eficiente sus funciones basicas. Orientd la gestion hacia el
reconocimiento del congénere y a la convivencia desde la aceptacion de las diferencias.

Por otra parte, las fallas que tuvo Cultura Ciudadana demostraron la relacion existente
entre la realidad objetiva y la simbdlica. Esto no quiere decir que si no se realizan
cambios en esas estructuras objetivas poco o nada se podra esperar de una intervencion
en el plano de lo simbdlico, ya que la vision e interpretacion de los agentes sociales
sobre esas estructuras también son un componente ineludible de la realidad del mundo
social. Tampoco implica que se puede depender Unicamente de las representaciones. Al
parecer, las acciones tendientes a generar gobernabilidad deben actuar simultaneamente
en los dos planos.

En este sentido, la gobernabilidad basicamente se refiere a la construccion de una
relacion arménica entre administracion y administrados que permita enfocar esfuerzos
hacia una vision comln de mediano y largo plazo, en lugar de moverse dentro de la
contingencia. Este debe ser el objetivo de quienes trabajan las politicas pablicas en la
realidad latinoamericana.
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Este tipo de experiencia pone en evidencia la precariedad del Estado para proponer,
explorar y ensayar nuevas formas de hacer politicas publicas, y se relaciona con la
debilidad para utilizar nuevos codigos culturales y recursos simbolicos expresivos que
permitan enfrentar de manera menos violenta las relaciones cotidianas y establecer reglas
minimas de convivencia generadoras de un cierto sentimiento de identidad y pertenencia.
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