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In the light of the processes of reconfiguration 
of the capitalist system in the 1990s (globaliza-
tion) and the democratic transitions that de-
rive from it, this analysis aims to reveal which 
constitutive principles of proximity legitimacy 
characterize the periods of governance 2008- 
2011 and 2016-2019 of the administration of 
Mayor Alejandro Char and in the same line, 
determine if this new form of governance has 
created or consolidated some type of partici-
patory device, for decision-making in public 
affairs of the city. At the same time, it will be 
determined if the participatory figure of open 
councils implemented in 2016 by the mayor in 
question, is configured as a participatory de-
vice provided with deliberation, autonomy 
and co-management between citizenship-
State, or if it is reduced to a mere figure con-
sultative by means of which, the public ad-
ministration is supplied with inputs to legiti-
mize its political performance in the public 
sphere. 
 
KEYWORDS: Legitimacy by proximity, open 
chapters, participatory devices, democratic in-
novation. 

 

A la luz de los procesos de reconfiguración del 
sistema capitalista en los 90´s (globalización) y 
de las transiciones democráticas que se 
derivan de ello, este análisis pretende develar, 
que principios constitutivos de la legitimidad 
de proximidad caracterizan los periodos de go-
bernanza 2008-2011 y 2016-2019 de la adminis-
tración del alcalde Alejandro Char y en la 
misma línea, determinar si esta nueva forma 
de gobernanza ha creado o consolidado algún 
tipo de dispositivo participativo, para la toma 
de decisión en los asuntos públicos de la ciu-
dad. Al mismo tiempo se determinará, si la fig-
ura participativa de cabildos abiertos imple-
mentada en el año 2016 por el alcalde en 
mención, se configura como un dispositivo 
participativo provisto de deliberación, au-
tonomía y cogestión entre ciudadanía-Estado, 
o si se reduce a una mera figura consultiva me-
diante la cual, la administración pública se 
abastece de insumos para legitimar su actu-
ación política en la esfera pública.  
 
PALABRAS CLAVE: Legitimidad por proxim-
idad, cabildos abiertos, dispositivos participa-
tivos, innovación democrática. 
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1. INTRODUCCIÓN  
 
El elitismo democrático se erigió des-

pués de la segunda guerra mundial, 
como el  modelo político “ideal”, sobre 
el cual, las naciones del mundo debían 
guiar sus gobiernos para garantizar el 
bien común de la sociedad. Este nuevo 
modelo político promulgaba que, solo 
mediante las decisiones “racionales” 
de las elites y la representación polí-
tica, la sociedad podía llegar a un con-
senso común que garantizará una vo-
luntad general, que estuviera por en-
cima de los intereses particulares de 
algunos grupos de la sociedad civil 
(Avritzer, 2002, p.12). Según la teoría 
del elitismo democrático inevitable-
mente esto debía ser así, porque se 
consideraba a la masa popular como 
un grupo “irracional” y “emocional” 
incapaz de anteponer sus intereses 
particulares, y poder consolidar una 
voluntad general que beneficie a todos 
por igual. Solo mediante el voto popu-
lar y la elección de las elites políticas 
como representantes “racionales” de 
la sociedad civil, este objetivo esencial 
se cumpliría a cabalidad (Avritzer, 
2002). 

Sin embargo, la teoría del elitismo demo-
crático hacia los años 70`s,  evidenció 

una vez más, que los postulados teóri-
cos siempre son insuficientes para 
aprehender una realidad dada. La su-
puesta “racionalidad” de las elites en 
América Latina, muchas veces coad-
yuvó a consolidar regímenes autorita-
rios (dictaduras) y solo fue mediante 
los movimientos de resistencias invo-
cados por la sociedad civil –la masa 
irracional– que se logró en el conti-
nente, restablecer las reglas esenciales 
del orden democrático y con ello, la 
competencia de la élites en el sistema 
democrático (Lechner, 1996). A partir 
de los anteriores acontecimientos, 
nuevos grupos sociales se integrarán y 
transformarán la antigua acotada y re-
ducida relación Estado-sociedad civil, 
por una capaz de ampliar el espectro 
participativo de la democracia.  

Dos nociones de sociedad civil surgen en 
el seno de este escenario: una relacio-
nada directamente con los principios 
liberalistas de la teoría neoliberal –li-
bertad individual, liberalización del 
mercado, el mercado como ente regu-
lador de la sociedad a través de la 
oferta y la demanda– y otra de corte 
comunitarista, que reivindica la ac-
ción colectiva como instrumento 
esencial, para contrarrestar las lógicas 
del sistema capitalista (Lechner, 
1996). Con la puesta en escena de es-
tas dos nociones de sociedad civil en 
América Latina, y la reconfiguración 
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del sistema capitalista en 1990, se di-
fumina en el continente, la creación de 
distintos dispositivos participativos a 
escala local (Nardacchione, Annun-
ziata, Carmona 2011) que resignifica-
ron la democracia misma, gracias a 
nuevos proyectos democráticos que 
procuraron: la ampliación y generali-
zación de derechos, el reconoci-
miento, la voz y voto, así, como la 
construcción de espacios de delibera-
ción y decisión, a ese segmento mayo-
ritario de la población que histórica-
mente, había estado excluido e invisi-
bilizado en la toma de decisiones 
(Dagnino, 2006).   

Según Danino (2006), estos nuevos pro-
yectos también construyen nuevos 
discursos políticos que reivindican a 
la sociedad civil, como un eje esencial 
y central de la democracia en el conti-
nente. Algunos discursos buscan in-
corporar una participación ampliada 
de la sociedad civil en la toma de deci-
siones y otros solamente lo incorpo-
ran en el lenguaje político, la idea de 
la participación como un método que 
les garantice su permanencia en el po-
der, y legitimen sus actuaciones polí-
ticas. 

No obstante, con la entrada en escena de 
nuevos actores en los años 90’s al sis-
tema democrático en América Latina, 
se cuestionó en primera instancia, las 
capacidades reales que tenía el Estado 
–gestión y gobierno– para garantizar 

la participación de los mismos en la 
esfera pública. Este cuestionamiento 
se concentró en reformar la estructura 
institucional y el aparato del Estado, 
para (re)construir tanto las prácticas y 
las formas existentes de procesar las 
demandas sociales. Estas reformas 
modernizaron el aparato estatal y 
crearon la “ilusión” de una nueva era, 
donde la sociedad civil, se despojaba 
de su histórico rol pasivo en la toma de 
decisiones y adquiría uno más activo, 
que deliberaba sobre todos los asun-
tos de lo público (Nardacchione, An-
nunziata, Carmona, 2011).  

Este nuevo escenario, conllevó a que 
tanto la esfera local como la participa-
ción en la política local, tomaran un 
rol predominante en la construcción y 
deliberación de lo público. La nueva 
gestión pública indistintamente de su 
orientación política e ideológica, per-
mitió una mayor participación –am-
pliada o reducida– de la ciudadanía y 
nueva formas de deliberación –infor-
mativos, consultas, cogestión, (co)go-
bernabilidad– en escenarios institu-
cionales donde se debatía  la construc-
ción de lo público (Nardacchione, An-
nunziata, Carmona, 2011). La concre-
ción de esta nueva gestión pública se 
traduce en procesos de innovación po-
lítica –presupuesto participativo, pro-
yectos de descentralización en la toma 
de decisiones públicas, consejos co-
munales, etc– o en su defecto, nuevas 
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formas de gobernanza –legitimidad 
de proximidad– que muchas veces, 
busca hacer más eficiente y legitima la 
acción político-administrativa del Es-
tado, sin que exista una exclusión ex-
plicita entre ambas. 

En este contexto de innovación demo-
crática, Dagnino (2006) y más especí-
ficamente en relación a las nuevas for-
mas de gobernanza, este análisis se 
propone develar que principios cons-
titutivos de la teoría de la legitimidad 
de proximidad –profundización de la 
cercanía (care) y la proximidad pre-
sentada como política de lo “eficiente” 
(eficientismo)–(Rosanvallone, 2009; 
Nardacchione, Annunziata, Carmona, 
2011), se ponen de manifiesto durante 
los periodos de gobernanza 2008-
2011 y 2016-2019 del alcalde Alejan-
dro Char. Así mismo, este análisis 
identificará, si la legitimidad de proxi-
midad implementada como modelo 
de gobernanza por el  alcalde Alejan-
dro Char en los periodos a analizar, ha 
detentado en la cristalización de un 
dispositivo participativo, teniendo en 
cuenta que desde la teoría se establece 
que los dispositivos participativos se 
constituyen como la forma institucio-
nal más desarrollada de la legitimidad 
de proximidad (Annunziata, 2009). 

Metodológicamente, este artículo se 
plantea una revisión de fuentes de la 
literatura especializada en torno al 
tema de la legitimidad de proximidad 

(Rosanvallone, 2009; Nardacchione, 
Annunziata, Carmona, 2009,2011) y 
la revisión de fuentes secundarias: no-
tas de prensa, informes de entidades 
institucionales y tesis para abordar el 
caso de estudio. A partir de lo anterior 
este análisis se propone dar respuesta 
a dos preguntas centrales: ¿Que prin-
cipios constitutivos de la legitimidad 
de proximidad caracterizan los perio-
dos de gobernanza 2008- 2011 y 2016-
2019 del alcalde Alejandro Char? y es-
tablecer si, ¿Los cabildos abiertos im-
plementados en el 2016 por el alcalde 
Alejandro Char, se constituyen como 
un dispositivo de tipo participativo? 

En aras de dar respuesta a lo planteado, 
este artículo se estructura en tres mo-
mentos de análisis: primero, un acer-
camiento a las teorías de la legitimi-
dad de proximidad y la innovación de-
mocrática, a partir de la revisión de la 
bibliografía especializada. Segundo, 
un análisis sobre cuáles de los princi-
pios constitutivos de la legitimidad de 
proximidad se manifiestan en los pe-
riodos de gobernanza analizados 
(2008-2011: 2016-2019). Y tercero, 
las conclusiones del caso en las cuales 
se devela, que si bien existen ciertos 
principios verificables de legitimidad 
de proximidad en los periodos de go-
bernanza analizados, estos no deten-
tan en la cristalización de un verda-
dero dispositivo participativo. 
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2. ACERCAMIENTO  
TEÓRICO: INNOVACIÓN 
DEMOCRÁTICA  
Y LEGITIMIDAD POR 
PROXIMIDAD  
 
A partir de la década de los 80´s, en 

América Latina han proliferado pro-
cesos de profundización e innovacio-
nes democráticas, que han permitido 
una consolidación y resignificación de 
la democracia misma, gracias a nue-
vos proyectos democráticos que han 
consolidado la ampliación y generali-
zación de derechos, reconocimiento y, 
voz y voto, así como también, espacios 
de deliberación y decisión a un seg-
mento mayoritario de la población 
que históricamente estaba invisibili-
zado (Dagnino, 2006).  No obstante, 
estos proyectos neoliberal y democrá-
tico-participativo que han posibili-
tado y dado un nuevo impulso a la de-
mocracia como tal, desde sus distintas 
ideologías, intereses y lógicas, están 
utilizando un lenguaje común que les 
garantice, tanto el sostenimiento de 
las relaciones de poder como la per-
manencia en la esfera del poder Esta-
tal.  

Esta disputa entre dos proyectos políti-
cos vislumbra  en una pugna aséptica 
de estas corrientes, sin embargo esta 
pugna se caracteriza por una con-
fluencia perversa, que reviste en pri-
mera instancia el encuentro de los 

modelos: el democrático-participativo 
que surge como resistencia a los regí-
menes autoritarios de América Latina 
y el neoliberal que surge a finales de 
los años 80 como una apuesta polí-
tica-social y económica del capita-
lismo. En segunda instancia, ambos 
modelos hacen uso de las nociones de 
ciudadanía, participación y sociedad 
civil, para consolidar su ideario teleo-
lógico (Dagnino, 2006).  

Los dos proyectos desde su discurso, teo-
ría y conceptualización, presentan di-
ferencias en cuanto a las nociones de 
ciudadanía, participación y sociedad 
civil. En el caso del modelo democrá-
tico-participativo, su objetivo princi-
pal es ampliar los procesos democrá-
ticos superando los límites de la de-
mocracia representativa liberal (Dag-
nino, 2006). La noción de sociedad ci-
vil es asumida como un factor clave 
que posibilita una mejor toma de de-
cisiones en aras de mantener un equi-
librio en el principio de igualdad, ya 
que la participación activa de la socie-
dad, concentra objetivamente la solu-
ción a un problema social (Dagnino, 
2006). 

 Al mismo tiempo, la participación se 
consolida como una herramienta ca-
paz de (re)asignar y (re)cuperar el rol 
protagónico del Estado, como un ente 
autónomo, capaz de velar por lo pú-
blico. En síntesis, el Estado vuelca su 
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accionar y recupera su rol, garanti-
zando con ello, un Estado mucho más 
preocupado por los asuntos de lo pú-
blico, sin mayor intermediación del 
sector privado. Esto ineludiblemente, 
activa procesos de rendición de cuen-
tas que buscan asegurar el manteni-
miento de derechos y control social, 
así como la implementación de una 
co-gestión entre ciudadanía y Estado. 
La noción de sociedad civil, se cir-
cunscribe en la organización que 
puede emerger de la sociedad y que 
además presenta un alto grado de he-
terogeneidad ampliada e inclusiva 
(Dagnino, 2006). 

En el modelo neoliberal, su principal ob-
jetivo se centra en la reconfiguración 
del sistema capitalista y en el derriba-
miento de las barreras que permiten la 
expansión del gran capital a nivel in-
ternacional (Dagnino, 2006, p.60). 
Esta reconfiguración del sistema capi-
talista, busca el traslado de las compe-
tencias estatales al sector privado y 
con ello una reducción notable de su 
accionar en los asuntos de lo público. 
Las lógicas del mercado imperan en 
las dinámicas estatales, provocando 
con ello, que la noción de ciudadanía 
quede reducida a un mero asunto de 
“cliente” o en su defecto “usuario”, 
anulando la concepción de derechos 
ciudadanos, reconocimiento y poder 
de decisión. La sociedad civil al mismo 
tiempo, es vista como una fuente de 

información de demandas sociales y 
como un mecanismo que orienta la ac-
ción del Estado hacia las mismas. Esto 
recrea un panorama selectivo y exclu-
yente de la población que integra la 
sociedad civil (Dagnino, 2006) y que 
se limita a ciertas organizaciones 
(ONG), capaces de generar cierta in-
fluencia en el Estado. Este panorama, 
reduce la participación de la ciudada-
nía en la toma de decisiones, ya que 
estas organizaciones junto con el Es-
tado, crean y producen las soluciones 
para las problemáticas sociales. 

A tenor de lo anterior, la participación de 
la sociedad civil queda reducida a una 
“participación solidaria” carente de lo 
público, provocando, la anulación de 
derechos sociales conquistados por 
grupos históricamente excluidos y la 
despolitización de las demandas so-
ciales (Dagnino, 2006, pp.62-64).  

A pesar que estos dos modelos aparezcan 
como excluyentes entre sí mismo, 
Dagnino resalta, que puede existir una 
(co)existencia y una confluencia per-
versa entre ambos modelos. El caso 
del presupuesto participativo en Porto 
Alegre refleja dicha realidad. El presu-
puesto participativo se concibe, como 
una nueva forma de participación de 
la democracia deliberativa, en donde 
las decisiones concernientes a la pla-
nificación, la ejecución, la distribu-
ción y la estructuración del gasto pú-
blico de la ciudad, son tomadas en 
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mutuo acuerdo y en “igualdad de con-
diciones” por las partes involucradas 
Estado y sociedad civil en los asuntos 
de lo “publico” (Baiocchi, 2003; De 
Sousa, 2004; Sintomer, 2002). No 
obstante, el dispositivo de innovación 
democrática presenta una serie de li-
mitaciones, que permean la orienta-
ción hacia un modelo democrático-
participativo; de hecho, es posible evi-
denciar la coexistencia de ambos mo-
delos en el dicho dispositivo.  

Debido a la escasez presupuestaria de 
Brasil, existen inconvenientes para 
que la sociedad civil procure mediante 
la deliberación, una igualdad equili-
brada de las demandas sociales. Esto 
se encuentra estrechamente relacio-
nado con cierto desnivel que se pre-
senta en cuanto a la experiencia, la ca-
pacidad organizativa y capacitación 
que tienen ciertos grupos de la socie-
dad civil (Dagnino, 2006, p. 67).  Esta 
tendencia, centra la atención Estatal a 
aquellas organizaciones que tiene ma-
yor experiencia y capacidad de agen-
cia, vinculando esta realidad a una di-
námica más cercana al modelo neoli-
beral en donde la sociedad civil es 
vista como una fuente de información 
sobre las demandas sociales y al 
mismo tiempo, las que se encuentren 
mejor organizadas, serán capaces de 
consolidar la cogestión y en conse-
cuencia solucionar ciertas demandas 
sociales. La prelación estatal, sobre la 

sociedad civil que está mejor organi-
zada produce una serie de domestica-
ción y reducción de la conflictividad, 
capaz de deslegitimar aquella socie-
dad civil mucho más espontánea y no 
organizada (Dagnino, 2006, p. 68). A 
pesar de que el dispositivo de PP de 
Porto Alegre amplié la participación 
de un segmento de la población civil 
históricamente excluida, la lógica de 
la configuración estructural del dispo-
sitivo, guarda cierta lógica con el mo-
delo neoliberal, ya que produce una 
especie de selección y exclusión que 
habilita, la participación de una socie-
dad civil organizada, en detrimento de 
la sociedad civil que no lo está. 

En el marco de la confluencia perversa 
entre el modelo neoliberal y los nue-
vos procesos de innovación democrá-
tica, surge también un nuevo tipo de 
gobernanza en la administración de lo 
público denominado, legitimidad de 
proximidad. La legitimidad de proxi-
midad se ha erigido en América La-
tina, como una nueva forma de gober-
nanza capaz de superar, la insatisfac-
ción creciente dejada por la democra-
cia representativa, ya que su modelo 
estructural mostro una alta ineficien-
cia a la hora de canalizar y solucionar 
de manera óptima las demandas so-
ciales surgidas en el seno de los nue-
vos grupos sociales de la región (Max-
well et al, 2012; Rosanvallone, 2009).  
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A grosso modo, la legitimidad de proxi-
midad es definida como esa capacidad 
que tiene el gobernante o el poder lo-
cal de estar cerca de sus electores, me-
diante una relación estrecha entre 
“iguales”, donde la empatía y la com-
presión del contexto inmediato per-
mite conocer de primera mano al ele-
gido, las necesidades sociales que 
aquejan a los ciudadanos (Rosanva-
llone, 2009, p. 248). Esta relación de 
cercanía con los electores supone que, 
las decisiones que tome el gobernante 
serán mucho más legitimas en la me-
dida que no solo ha escuchado las de-
mandas sociales sino que también ha 
permitido a la población, participar de 
manera activa en la soluciones de sus 
problemas cotidianos. Esta nueva 
forma de gobernanza también se ca-
racteriza porque los espacios en 
donde se presentan estas deliberacio-
nes, son escenarios propios –el ba-
rrio– de la realidad inmediata de los 
electores (Nardacchione, Annunziata, 
Carmona, 2011, p. 305).  

Algunos principios axiológicos que defi-
nen a la legitimidad de proximidad 
son, las nociones de “participacio-
nismo” y “localismo”. En ellas se de-
tenta un reconocimiento implícito por 
parte del gobernante hacia sus electo-
res, en donde la experiencia particular 
y el conocimiento del contexto coti-
diano se erigen, como un saber popu-
lar altamente capacitado para develar 

y proveer de información vital al go-
bernante, a la hora de plantear las so-
luciones a una problemática determi-
nada: “El conocimiento de la cotidia-
nidad es valorado, sirve para identifi-
car la demanda, la necesidad. Los ve-
cinos realizan un gran aporte a la ges-
tión desde este punto de vista” (An-
nunziata, 2011, p. 68). 

La literatura académica también señala, 
otras características que acompañan a 
la legitimidad de proximidad: 1) la le-
gitimidad de proximidad no solo se re-
mite a la construcción de políticas pú-
blicas, también es una forma de go-
bierno que acompaña a una adminis-
tración pública o local, 2) ha sido uti-
lizada por representantes políticos de 
distintas escalas espaciales (local, re-
gional, nacional, etc.) como una estra-
tegia política, y 3) no es implementada 
por una ideología o partido político 
especifico. Todas las ideologías y par-
tidos políticos han utilizado indistin-
tamente la legitimidad de proximidad, 
como una herramienta para la legiti-
mar sus gobiernos (Annunziata, 
2011).  

No obstante, algunos autores resaltan al-
gunas críticas que presenta la legiti-
midad de proximidad. La primera de 
ellas se centra en que lo que esencial-
mente busca la legitimidad de proxi-
midad a través de la implementación 
del dispositivo participativo, es sola-
mente escuchar a la gente, más que 



VOL. 5, NÚM 2. JULIO-DICIEMBRE (2018) 68 

construir una deliberación racional de 
las decisiones y en segundo lugar, que 
estos dispositivos participativos a pe-
sar de ser espacios abiertos a la deli-
beración pública, siempre son regula-
dos por la lógica del poder estatal (An-
naunziata, Carmona y Nardacchione, 
2009), por lo tanto, no es extraño en-
contrar una lógica top down en la 
toma de decisiones. Al mismo tiempo, 
estos dispositivos no nacen como exi-
gencias de movilizaciones sociales, 
sino que son implementados por la ló-
gica estatal, quedando entre dicho, la 
posible “autonomía” que tendría la so-
ciedad civil al interior del dispositivo 
(Annunziata, 2011).  

Otras miradas más positivas surgen 
desde la academia cuando se analiza 
empíricamente y a profundidad, las 
dinámicas que subyacen al interior de 
estos dispositivos participativos. A pe-
sar de que exista cierta regulación es-
tatal en estos dispositivos, las deman-
das y deliberaciones que surgen en el 
seno de la sociedad civil pueden más o 
menos influir, en las decisiones que 
tome la administración pública e in-
cuso muchas veces, disputar en igual-
dad de condiciones ciertas decisiones 
concernientes a lo público (Ramírez, 
2008, p.64) so pena, de ser castigados 
electoralmente en la siguiente con-
tienda electoral si hacen caso omiso a 
los intereses surgidos en el seno del 
dispositivo participativo. También 

este tipo de implementación de dispo-
sitivos participativos, incrementa la 
posibilidad de un mayor control polí-
tico y social por parte de la ciudadanía 
hacia sus gobernantes (Avritzer, 
2002). 

 

3. CARACTERIZACIÓN DE 
LOS PERIODOS DE  
GOBERNANZA  
DE ALEJANDRO CHAR 
EN EL MARCO DE LA 
TEORÍA DE LA LEGITIMI-
DAD POR PROXIMIDAD.   
 
3.1. Primer periodo de  
Gobernanza del Alcalde Alejandro 
Char 2008-2011.   
 
Previo a la elección de Alejandro Char 

2008-2011 como alcalde la ciudad, 
Barranquilla presentaba un escenario 
bastante desalentador en muchos as-
pectos de la vida social, económica y 
política. El proceso de desindustriali-
zación en la ciudad se presenta alrede-
dor de los años 80`s, transformando 
radicalmente su modelo económico 
hacia uno –tercerización– mucho más 
acorde con las lógicas de la globaliza-
ción. Esto trajo consigo un creci-
miento exponencial de desempleo e 
informalidad laboral en la ciudad 
(Roa, 2013). Al mismo tiempo, la ad-
ministración pública de la ciudad se 
encontraba en manos de las elites po-
líticas, acusadas de ser ineficientes y 
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corruptas y donde los bienes del Es-
tado, eran negociados para sus pro-
pios intereses (Salcedo, 2000). A te-
nor de este escenario, la proliferación 
de barrios subnormales (Roa, 2013) y 
la mercantilización de los servicios 
públicos domiciliarios de la ciudad, 
agravaron aún más el futuro de la ciu-
dad (Varela, 2007:2012).   

La elección del Alcalde Alejandro Char 
“supuso” para la ciudad una renova-
ción político-administrativa de cómo 
se gestionaban los asuntos públicos de 
la ciudad. Su plan de desarrollo deno-
minado: “Barranquilla ciudad de 
oportunidades” permitió en primera 
instancia, ordenar las finanzas públi-
cas de la ciudad e iniciar un ambicioso 
proyecto de planificación urbana que 
buscaba mejorar el atraso real que 
presentaba la ciudad en materia de 
equipamiento urbano. Este ambicioso 
plan de planificación urbana abarco 
sectores vitales de la ciudad: como la 
salud, la educación, e infraestructura 
vial en barrios subnormales, con el 
único propósito de cerrar la brecha so-
cial existente en la ciudad (Alcaldía de 
Barranquilla 2010), con ocasión, a los 
malos manejos administrativos de las 
elites políticas locales.  

																																																													
1 En su administración se construyeron alrededor de 
20 nuevas  infraestructura hospitalaria entre P.A.S.O.S 
y C.A.M.I.N.O.S. El valor promedio de los pasos fue de 
1.500 millones, mientras el de los caminos fue alrede-
dor de los 6.500 millones de pesos. 

A través de su plan de desarrollo, mejoró 
ostensiblemente el sistema de salud 
de la ciudad. En el planteó un nuevo 
modelo orientado a la construcción de 
P.A.S.O.S (Punto de Atención en Sa-
lud Oportunos) y C.A.M.I.N.O.S 1 
(Centros de Atención Medica e Inte-
gral), para mejorar la calidad de salud 
de los sectores más desfavorecidos y 
vulnerables de la ciudad. Otra estrate-
gia que implementó dicho modelo, fue 
caminantes de la salud; que buscaba 
mediante visitas casa a casa, analizar 
problemas potenciales de salud pú-
blica y desarrollar programas preven-
tivos para la población de escasos re-
cursos. La mayoría de estos nuevos 
centros de salud se concentraron en 
las localidades –Metropolitana, Rio-
mar, Suroccidente, Suroriente con 
mayor presencia en los sectores po-
bres, vulnerable y de escasos recursos 
(Pérez, 2013). 

En el campo de la educación su plan de 
desarrollo proyectó construir 10 nue-
vas instituciones educativas: 7 mega-
colegios y 3 tres reconstrucciones en 
colegios existentes, con un valor apro-
ximado de 25.774.971 mil millones de 
pesos (Informe de Gestión 2008-
2011).  
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No obstante, un programa insignia que le 
ha generado una mayor aprobación en 
su imagen, es el programa “Barrios a 
la obra”, que busca construir tramos 
viales en alrededor de 65 barrios vul-
nerables 2  de la ciudad. Su principal 
objetivo es  mediante la construcción 
de vías, dignificar la condición hu-
mana para proveer  mejoras  en los 
servicios públicos y ampliar la accesi-
bilidad la cobertura en salud y educa-
ción. Este programa además, se ins-
cribe en la modalidad de OPC (Obras 
con Participación Ciudadana) donde 
el Estado, financia el 96% de la obra y 
la comunidad provee el 4% restante 
(Barón, 2010). Tanto la concepción 
como el diseño del programa, buscar 
generar además una función social di-
rigida a la comunidad. A través de la 
organización barrial, la comunidad 
del sector realiza actividades comuni-
tarias (bazares, rifas, venta de comida, 
etc.) que permiten, no solo obtener los 
recursos para la realización de la vía, 
sino también promover la cultura del 
ahorro, fomentar la integración co-
munitaria y afianzar el sentido de per-
tenencia al lugar (Barón, 2010).    

																																																													
2 Las Américas, San Luis, Santa María, Santo Domingo 
De Guzmán, Siete De Abril, Unión, Bella Arena, Carri-
zal, Ciudadela 20 De Julio, José Antonio Galán, Las Flo-
res, Las Granjas, Me Quejo, Villa San Carlos, Villas De 
San Pablo En El Corregimiento De Juan Mina, 7 De 
Agosto, Alex Char, California, Carlos Meisel, Ciudad 
Modesto, El Bosque, El Carmen, El Limón, El Rubí, El 
Valle, Evaristo Surdís, Girasoles, Kalamari, Kennedy, La 
Chinita, La Esmeralda, La Luz, La Manga, La Paz, La 

Esto, sumado a la forma de gobernar 
abierta, sencilla, descomplicada e in-
formal del Alcalde, ha permitido con-
solidar un lazo efectivo y afectivo en-
tre representante y representado, 
donde su legitimidad, se afianza como 
una política de presencia y del pre-
sente (Nardacchione, Annunziata, 
Carmona, 2011). Su presencia radica, 
en la capacidad que tiene el programa 
no solo para convidar a la participa-
ción barrial de los habitantes del sec-
tor mediante la auto-organización de 
actividades comunitarias que les per-
mita obtener los recursos para pavi-
mentar su vía, sino también, la pre-
sencia activa y permanente del Al-
calde antes, durante, y en la inaugura-
ción de todas las vías de los barrios 
(Alcaldía de Barranquilla, 2010). La 
noción del presente se evidencia, en la 
solución que provee el Alcalde a la po-
blación con la solución de un pro-
blema esencial como las vías, en un 
término no muy amplio en el tiempo.  

Varios son los elementos que identifican 
la gobernanza del Alcalde Alejandro 
Char como un gobierno que legitima 
su acción política y pública, mediante 

Pradera, Las Estrellas, Los Olivos, Nueva Colombia, Por 
Fin, Villa San Pedro, Villa Del Rosario, Los Rosales, Cu-
chilla De Villate, El Bosque, La Chinita, La Playa, La Sie-
rra, La Sierrita, La Victoria, Las Malvinas, Las Nieves, Las 
Palmas, Lipaya, Rebolo, San Felipe, San Isidro, San Ni-
colás, San Salvador, Santuario, Simón Bolívar, Villa 
Blanca, Villa Sevilla, Villa Flor, Villate, Colinas Campes-
tres. 
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la legitimidad de proximidad. La pri-
mera de ellas, es la concerniente a la 
noción de Care. Con su presencia en 
los barrios donde se inauguran vías, 
manda un mensaje claro de que él, se 
está “ocupando de sus asuntos y se 
preocupa por ellos” (Rosanvallone, 
2009, p. 258) tal y como lo expresan 
algunos habitantes: “por fin un al-
calde mira nuestras comunidades”, 
“Este gobierno está mirando para Re-
bolo y sabemos que va a seguir mi-
rando por las comunidades necesita-
das de toda Barranquilla” (Revista 
institucional 2009, pp. 11-12). Esta 
noción de Care, también permite un 
acercamiento simbólico entre repre-
sentante y representado enmarcado 
en un “localismo” (Nardacchione, An-
nunziata, Carmona, 2011, p. 306) real 
y fáctico, como lo es la visita del al-
calde durante el proceso de construc-
ción e inauguración de la vías.  

Un segundo elemento que se identifica 
como característica de la legitimidad 
de proximidad en el Alcalde Alejandro 
Char, es el del “participacionismo”. 
Con su visita permanente a los ba-
rrios, el alcalde escucha al ciudadano 
de a pie y toma en cuenta su experien-
cia y vivencia personal. Además con el 
diseño del programa “Barrios a la 
obra” invita al ciudadano de a pie no 
solo a “opinar, discutir y participar” 
(Nardacchione, Annunziata, Car-
mona, 2011) en las decisiones que se 

tomen para mejorar la calidad del ba-
rrio, sino también, coadyuvar me-
diante la auto-organización de even-
tos comunales, los recursos que ayu-
den a construir una obra tan esencial 
para un barrio como son las vías. 

Sin embargo, la forma de gobernanza de 
legitimidad de proximidad del alcalde 
Alejandro Char, no detenta clara-
mente en un dispositivo participativo. 
El programa “Barrios a la obra” no ga-
rantiza una participación efectiva de 
deliberación. En el solo se observa una 
participación incipiente, ya que las de-
cisiones pasan por el ejecutivo y la po-
blación solo “participa” proveyendo, 
un 4% del valor total de la obra sin lle-
gar a decidir y ejecutar dicho gasto. 
Básicamente, este programa está 
orientado para constituirse como un 
instrumento de insumo y consulta que 
mejoré, la eficacia de la política 
(Isunza, 2006: Nardacchione, Annun-
ziata, Carmona, 2011) de pavimenta-
ción de vías, de la administración pú-
blica en barrios periféricos y vulnera-
bles de la ciudad. Esta poca participa-
ción ciudadana por parte de la socie-
dad civil en la aprobación, planifica-
ción y ejecución del gasto público, im-
posibilita una verdadero proceso de  
participación y deliberación en los 
asuntos de lo público, máxime; si a 
esto se suma, que la contratación pú-
blica de la ciudad en la primera y se-
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gunda administración del Alcalde Ale-
jandro Char, el 80% del presupuesto 
público se encuentra concentrado en 
tres empresas –Valorcom, A cons-
truir, Donado Arce & compañía– que 
representan, los intereses políticos y 
económicos de las elites de la ciudad 
(Velásquez, 2016).  

La inexistente  (co)gobenanza entre la 
sociedad civil y la administración pú-
blica mediante la no implementación 
de un dispositivo participativo per-
mite, que no exista una influencia o 

una disputa en igualdad de condicio-
nes a la hora de definir y decidir, los  

asuntos públicos de la ciudad (Ramírez, 
2008). Lo que realmente se evidencia, es 
que la redistribución del gasto público, 
está altamente concentrada en pocas fa-
milias que representan las elites políticas 
y locales de la ciudad. Esto se constituye 
en un gran óbice para el cometido esen-
cial de toda administración pública, que 
siempre busca cerrar la brecha social de 
la población más vulnerable.

 

CUADRO 1. CONTRATACIÓN PÚBLICA (2008) 

EMPRESA VALOR DEL CONTRATO 
CONTRATOS ADJUDI-

CADOS 

VALORCON $348.257.033.137 11 

A CONSTRUIR SA $269.297.289.494 10 

DONADO ARCE & COMPA-

ÑÍA SAS 

$88.446.669.318 10 

GENERACIÓN COLOMBIA 

SA 

$22.326.873.620 10 

EDGARDO NAVARRO VI-

VES 

$385.208.710.452 9 

RICARDO CHAMS Y CIA 

SIGNO 21 SAS 

$13.666.767.797 8 

MAYORDOMIA Y SERVI-

CIOS LIMITADA MAYOR-

DOMIA LTDA 

$63.406.863.696 6 

CONSTRUCCIONES E IN-

VERSIONES BETA LTDA 

$305.215.607.141 6 

CARLOS VENGAL PÉREZ $145.502.646.853 6 

COINSES SA $172.102.979.935 4 
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Fuente: http://lasillavacia.com/historia/los-megacontratistas-de-barranquilla-en-la-era-char-52921 

 
3.2. Segundo periodo de gober-
nanza de Alejandro Char: 
los cabildos abiertos (2016). 
 
La legitimidad de proximidad imple-

mentada por el alcalde Alex Char en 
su primera administración le significo 
ser designado en el 2011, como el me-
jor Alcalde de Colombia a nivel nacio-
nal. Citado premio fue otorgado por la 
Organización “Colombia Líder”, que 
se encuentra conformada por grupos 
de la sociedad civil y el sector privado. 
Esta corporación exalta la labor y los 
logros de los gobiernos locales en el 
marco de una gestión pública con ex-
celencia (FMC 2011). No obstante, el 
mayor redito político alcanzado por su 
legitimidad de proximidad, fue dejar 
en manos de la administración pú-
blica, a su más ferviente y cercana co-
laboradora Elsa Noguera de la Esprie-
lla quien fue elegida, como alcaldesa 
de la ciudad en el periodo de 2012-
2015 y que se desempeñó, como Se-
cretaria de Hacienda en su primer 
mandato. Su gobernanza con ciertas 
especificidades y particularidades se 
concentró, en emular el modelo de go-
bernanza de la legitimidad de proxi-
midad implementada por el anterior 
alcalde. Bajo este escenario favorable 
de continuismo de un proyecto polí-
tico de la elite local, es que el exalcalde 
Alejandro Char decide postularse nue-

vamente, como candidato a la alcal-
día, siendo elegido para gobernar la 
ciudad durante el periodo de 2016- 
2019.  

Este reconocimiento y el continuismo al-
canzado por su proyecto político, evi-
dencia otro de los principios teóricos 
constitutivos de la legitimidad de pro-
ximidad: “el eficientismo”; muy carac-
terístico de la cercanía y la escucha di-
recta a las necesidades de la ciudada-
nía, que desde la teoría se presenta 
como “la capacidad de identificar pro-
blemas específicos, dar soluciones es-
pecíficas e involucrar a los actores di-
rectos” (Nardacchione, Annunziata, 
Carmona, 2011). Una muestra de esta 
cercanía y escucha directa a los pro-
blemas de la ciudadanía en la gestión 
del alcalde Alejandro Char fue la im-
plementación de los cabildos abiertos.  

En sus primeros días de mandato decide 
junto con el Concejo Distrital de la 
ciudad, implementar el mecanismo de 
cabildos abiertos, para condensar las 
demandas sociales que surgen en el 
seno de la sociedad civil y que le per-
mitan construir el plan de desarrollo 
“Barranquilla capital de vida” 2016-
2019, mucho más acorde, a los proble-
máticas sociales que presenta la ciu-
dad. Estos cabildos fueron organiza-
dos en 15 sesiones descentralizadas, 
en las cinco localidades que integran 
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la ciudad de Barranquilla (Publime-
tro, 2016). Según el alcalde, este es 
una nueva modalidad sin precedentes 
de participación ciudadana, ya que es-
tos cabildos abiertos se desarrollaron 

durante 42 días, con 11 grandes 
reuniones en las cinco localidades con 
público general, y 4 tertulias o foros 
especializados con públicos específi-
cos (Zona Cero, 2016).  

 
FIGURA 1. DIAGRAMA DE ACTIVACIÓN DE UN CABILDO ABIERTO 

 

 

Fuente: Alvarado Beltrán, 2014; Registraduría Nacional del Estado Civil. 

 
Sin embargo, la utilización de este meca-

nismo de participación ciudadana por 
parte del Alcalde y el Concejo Distrital 
de la ciudad, presenta muchas contra-
dicciones con sus principios concep-
tuales y el verdadero propósito, con 
que fue concebida en la Constitución 
Política de Colombia de 1991. La pri-
mera contradicción es la que surge a 

Constitutición	
del	1991:	Es	

un	mecanismo	
de	

participación	
ciudadana

Es	una	reunión
pública	de	los	

consejos	
distritales,	

municipales	o	
de	las	J.A.L

Ley	334	de	1994	
art,	83:	podra	ser	
objeto	de	cabildo	
abierto,	cualquier	
tema	o	asunto	de	
interes		para	la	
conunidad

Ley	334	de	1994	art,	82:	
Para	activar	el	cabildo	
abierto,	los	promotores	
deberán	presentar	la	

petición	con	un	respaldo	de	
un	número	no	inferior	al	5	

por	1000	del	censo	
electoral	de	la	entidad	

territorial	correspondiente	
(Localidad,	municipio,	

Distrito,	etc)

Luego	de	ser	
interpuesta	la	
petición,	esta	se	
celebrará	un	mes		
después	de	haber	
sido	radicada	
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nivel conceptual. Si bien los cabildos 
abiertos3 son un mecanismo de parti-
cipación ciudadana, estos hacen parte 
de los instrumentos con que cuenta la 
sociedad civil para realizar un proceso 
de control –accountability societal 
institucional– sobre la gestión y deci-
siones que toman las entidades estata-
les, sobre el bien general de una comu-
nidad (Abal, 2009). 

Una segunda contradicción que emerge 
con la invocación hecha por el alcalde 
de los cabildos abiertos en la ciudad, 
es la concerniente a los propósitos con 
que fue concebida en la Constitución. 
Según la Constitución Política de Co-
lombia de 1991 en su artículo 103 se 
estipula que son mecanismo de parti-
cipación del pueblo en ejercicio de su 
soberanía: el voto, el plebiscito, el re-
ferendo, la consulta popular, el ca-
bildo abierto, la iniciativa legislativa y 
la revocatoria de mandato. Así mismo, 
el cabildo abierto se concibe como un 
instrumento mediante el cual, la ciu-
dadanía hace uso, para ejercer control 
político frente a las decisiones que to-
men las instituciones estatales y los 
funcionarios públicos (Cogollos & Ra-
mírez, 2007).  

																																																													
3 Según datos de la Registraduría Nacional del Estado 
Civil en Colombia, se ha realizado 89 cabildos abiertos: 
Santander (18), Boyacá (18), Cundinamarca (14) y An-
tioquia (10), Nariño (5), Tolima (5), Bolívar (5), Quindío 
(3), Valle (2), La Guajira (2), Valle del Cauca (1), Bogotá 
(1), y Cauca (1).  44 han sido aprobados y 3 no han sido 
aprobado, el resto está en trámite o aún no se ha con-
solidado su votación. 

Una última y tercera contradicción que 
emerge con respecto a la invocación 
hecha por el alcalde para convocar a 
cabildo abierto4 y construir el plan de 
desarrollo “Barranquilla Capital de 
Vida”, es la concerniente al del proce-
dimiento legal. Según la Ley Estatuta-
ria de Participación Ciudadana 334 de 
1994, en su artículo 28 establece: que 
para que se invoque a cabildo abierto 
este deberá contar con al menos el res-
paldo del 5%, del censo electoral co-
rrespondiente a la entidad territorial. 
Además, el artículo 81 de la presente 
ley establece: que esta se debe presen-
tar en sesiones ordinarias del concejo 
municipal, distrital o juntas adminis-
tradoras locales. Al mismo tiempo, el 
artículo 83 de la presente ley resalta: 
que cualquier asunto de interés comu-
nitario puede ser objeto invocación 
para la instauración del cabildo 
abierto.  

En síntesis, la legitimidad de proximidad 
implementada por el alcalde Alejan-
dro Char en el 2016 a través de los ca-
bildos abiertos, no detento en la cris-
talización e institucionalización de un 
dispositivo participativo, capaz de de-
liberar y decidir los asuntos de lo pú-

4 Hasta la fecha y según datos de la Registraduría Na-
cional del Estado Civil, la ciudad de Barranquilla 
nunca ha iniciado la implementación de un cabildo 
abierto. http://www.registraduria.gov.co/-Cabildo-abierto-
.html   
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blico de la ciudad por parte de la ciu-
dadanía. Este dispositivo participa-
tivo consagrado en la constitución po-
lítica de 1991 fue utilizado por parte 
del alcalde Alejandro Char tan solo, 
como una herramienta meramente 
consultiva, para conocer de primera 
mano las necesidades de la población 
civil. Ni su invocación, ni su puesta en 
marcha como mecanismo de partici-
pación ciudadana, puede conside-
rarse, bajo el periodo de gobernanza 
del alcalde Alejandro Char  (2016-
2019), como la forma institucional 
más desarrollada de la legitimidad de 
proximidad (Annunziata, 2009). De 
hecho, la “participación” ciudadana 
de la sociedad civil que se dio al inte-
rior de este dispositivo participativo 
no se puede entender equívocamente, 
como que “participar” sea “decidir”, y 
que la acción de “deliberación” se en-
tienda; como ese acto reflexivo me-
diante el cual la sociedad civil, ordena, 
planifica y ejecuta, los asuntos de lo 
público en una lógica de (co)gobe-
nanza horizontal con la institucionali-
dad. Para el presente caso y dado las 
evidencias empíricas, “deliberar” tan 
solo significó, “ser consultado” (Nar-
dacchione, Annunziata, Carmona, 
2011).  

 

4. CONCLUSIONES 
 
La legitimidad de proximidad puede 

constituirse como una herramienta 

esencial para orientar una actuación 
pública efectiva de los gobernantes, 
hacia su electorado. Su apertura al 
dialogo, la empatía, la idea de escu-
char al otro, de reconocer su percep-
ción como válida, presenta un im-
pacto positivo tanto en la imagen de 
aprobación como en la gestión pública 
de los gobernantes. Resulta innegable 
cuestionar los grandes logros que al-
canzó la legitimidad de proximidad en 
el presente caso. En el primer man-
dato del Alcalde Alejando Char quedó 
demostrado, que se condensó y arti-
culó verdaderamente la actuación de 
la administración pública, hacia los 
intereses y las necesidades del electo-
rado, sin embargo, esto no derivó en la 
consolidación de un dispositivo parti-
cipativo, capaz de deliberar sobre to-
dos los asuntos de lo público.   

Se advierte, que si la legitimidad de pro-
ximidad ejercida por el alcalde Alejan-
dro Char no se cristaliza en la consti-
tución de un dispositivo participativo 
permanente, se corre el riesgo de que 
esta sea utilizada para legitimar úni-
camente la actuación pública de un 
gobierno, sin que esta necesariamente 
derive, en una democracia muchas 
más deliberativa, capaz de establecer 
una relación directa socio-estatal de 
cogobierno en los asuntos públicos. El 
estudio de caso demostró igualmente, 
que bajo la puesta en marcha de la le-
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gitimidad de proximidad sin la crista-
lización en un dispositivo participa-
tivo permanente, esta también, puede 
ser cooptada y puesta al servicio de los 
intereses de una elite local y concen-
trar el poder público, en manos de un 
único proyecto político hegemónico. 
Al mismo tiempo queda claro, que en 
el presente caso “participar” no signi-
fica “decidir”, ni “deliberar” se tradujo 
en un acto de intercambio racional 
orientado al entendimiento (Nardac-
chione,Annunziata, Carmona, 2011). 
Lo que sí es evidente es que bajo el 
contexto del presente caso, la imple-
mentación de la legitimidad de proxi-
midad está siendo utilizada más con 
una intensión de consulta, que como 
un instrumento deliberativo inhe-
rente a la esfera pública.  

El presente análisis empírico también 
demostró, que la legitimidad de proxi-
midad implementada por el alcalde 
Alejandro Char en sus dos periodos de 
gobernanza (2008-2011 y 2016-2019) 
está siendo utilizada como un meca-
nismo efectivo de consulta sobre las 
verdaderas necesidades que aquejan a 
la población, sin embargo, al no cris-
talizarse en un dispositivo participa-
tivo de deliberación y decisión, la de-
mocratización de los recursos públi-
cos de la ciudad, están quedando 
única y exclusivamente en manos de 
las elites políticas y empresariales, sin 
que esto redunde verdaderamente, en 

una proceso de mayor equidad y justi-
cia social que permita superar los al-
tos niveles de pobreza que presenta la 
ciudad.  
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