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CAPITULO 1. INTRODUCCION

En el marco de esta tesis doctoral entendemos la gestion puablica territorial
como las funciones y acciones que son competencia directa de las autoridades
locales. Algunas de estas competencias son la inversion publica, la
implementacion de programas publicos, la provision de servicios publicos, la
regulacion normativa, entre otros temas.

Para que la gestién publica funcione se necesita de un conjunto de
instituciones, normas y reglas que determinan la forma de gestionar y administrar
los recursos (Mattar, 2014). Asi como de la confianza de los ciudadanos hacia las
instituciones y su credibilidad en el Estado (Naser, Ramirez-Alujas y Rosales,
2017).

El gobierno local, al ser el referente politico-administrativo mas cercano del
ciudadano, se convierte en un interlocutor privilegiado de este Gltimo para atender
sus demandas, resolver sus carencias y colmar sus expectativas de calidad de vida
(Velasquez y Gonzélez, 2003). La gestion publica es una “esponja-filtro” que da
respuestas a las demandas y presiones sociales.

Precisamente el énfasis de esta tesis se centra en los procesos de participacion
ciudadana que giran en torno a la gestion publica. Desde una perspectiva
sistémica entendemos la participacion como un mecanismo plurifuncional que
tiene distintos usos y, por lo tanto, se le confieren diversos significados.

La participacion cumple con diferentes funciones. Posibilita el encuentro y el
dialogo entre los actores. Acerca la gestion publica a la sociedad civil. Se
constituye en una herramienta en el ejercicio del control social y la vigilancia
ciudadana sobre lo publico.

A la participacion también se le conceden diferentes usos. Para Garcia (2004)
es medio y fin. Como medio facilita el encuentro entre gobernantes y ciudadanos.
Como fin contribuye a redefinir las relaciones del poder politico.

Definimos dos tipos de participacion: institucional’ y no institucional®. La
participacion institucional necesita de una arquitectura que posibilite su practica®,

! A la participacién institucional se le denomina participacién convencional, formal, indirecta,
delegada o representativa.
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La existencia de diferentes espacios posibilita que gobernantes y ciudadanos
“tomen” las decisiones®.

La participacion no institucional hace uso de otro tipo de dispositivos. Se
materializa a través de acciones colectivas como marchas, protestas, toma de
espacios e instalaciones publicas. Se emplean para expresar inconformidades,
insatisfacciones y reivindicar un interés.

Afirmar que a la participacion se le dan diferentes significados implica
sobrepasar el marco normativo. Los actores con sus verbalizaciones expresan la
intencion de darle un uso determinado (Habermas, 1996). Cada significado
enuncia una “racionalidad” que define la participacion (Vallespin, 2009).

En conclusién, la plurifuncionalidad de la participacion la convierte en
mediadora de la relacion gobernante/ciudadano. Relacién dicotomica que
convierte la participacion en un juego politico complejo. Cada uno de los actores
al buscar mantener el control o acceder a los recursos inmersos en la gestion
publica local, hace uso de la participacién para buscar dominar, integrar, resistir
y/o emancipar (Mdnera, 1999).

¢Cbémo entender los usos y significados que se le dan a la participacion? En
un sistema politico como la democracia la coexistencia obligada entre
gobernantes y ciudadanos necesita de la participacion. Las discusiones y la toma
de decisiones “publicas” es posible por la intervencion de la poblacion a través de
sus representantes.

Bajo esa perspectiva la participacion en la gestion publica cumple con cuatro
objetivos. El primero, facilitar el encuentro entre los actores. El segundo,
identificar necesidades y carencias. El tercero, ser mediadora de los procesos

2 La participacion no institucional se conoce como participacién no convencional, no formal,
directa, alternativa.

% La arquitectura institucional hace referencia a cada una de las instituciones que le dan vida al
Estado. Cuentan con un reglamento interno, unas funciones que cumplir, unas normas tacitas que
sus miembros comparten y les permiten perdurar en el tiempo (Harguindéguy, 2013).
Especificamente, estamos haciendo alusién a aquellas instituciones del Estado que se encargan de
organizar y garantizar las funciones que debe cumplir la participacion.

* En Colombia las instituciones encargadas de organizar y garantizar la participacion
ciudadana son: En el d&mbito nacional el Ministerio del Interior y los entes que hacen parte del
Ministerio Pdblico como son la Personeria del Pueblo, la Procuraduria General de la Nacién y la
Controlaria General de la Republica. En el ambito territorial destacan las secretarias de Bienestar
Social y Participacion y las delegaciones territoriales del Ministerio Publico.
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politicos locales. El cuarto, facilitar la intervencién de los ciudadanos y la toma de
decision de los gobernantes.

La importancia de la participacion en la gestion publica ha estado sujeta a
maultiples criticas. Es considerada un instrumento técnico al servicio de una forma
de tirania (Cooke y Khotari, 2007). Se afirma que encarna una nueva “teologia del
desarrollo” (Natal, 2008: 334). Un caudillismo ilustrado la utiliza como rito de
comunidn para convertir a ciudadanos y organizaciones en sus fieles seguidores
(Mosse, 2007).

La estrecha relacion entre participacion y gestion pablica hace que los
gobernantes la utilicen como una ceremonia religiosa. Mediante actos “litirgicos”
realizan los conjuros necesarios para superar los multiples y diversos problemas
que afrontan. (Cooke y Khotari, 2007). La ritualizacion se ha condicionado bajo
una aparente practica democratica, constituyéndose en una plataforma de facil uso
para construir artificialmente consensos y legitimar desigualdades (Arias, 2009;
Guillén et al., 2009).

La existencia de diferentes espacios y canales ciudadanos no garantizan per
se la efectividad de la participacion. Al haber sido concebidos en momentos
historicos distintos (Font, 2001) en la actualidad contribuyen al aumento del
descontento ciudadano. Esto se puede explicar, entre otras razones, por su
desgaste, sus resultados no son efectivos y tampoco sus impactos son los
esperados.

Autores como Velasquez y Gonzalez (2003) han identificado otras criticas.
El eficientismo cortoplacista impuesto a la participacion busca con urgencia hacer
efectivos los intereses y la intervencion de distintos grupos sociales. Los
ciudadanos dispuestos a participar son siempre los mismos y se cobijan en el
predominio de una fuerte cultura organizacional. Participar exige conocimiento,
informacion, implicacion y experiencia politica. Esto ocasiona que los ciudadanos
potencialmente capacitados o dispuestos a participar se constituyan en una
pequefia minoria ilustrada.

Para aquellos ciudadanos que deciden asumir la representacion es una tarea
susceptible de multiples criticas y pocos reconocimientos. A veces son las mismas
comunidades, otras los servidores publicos y, en no pocas ocasiones, periodistas
que con sus criticas descalifican el trabajo realizado por lideres y por
representantes de las organizaciones y ciudadanas. A cada uno de ellos se le
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responsabiliza por la poca efectividad de su trabajo, por el beneficio de intereses
particulares y su débil gestion para coadyuvar a encontrar respuestas efectivas.

La cultura politica clientelar y los estilos autoritarios se disfrazan con el
lenguaje de la participacion. Esto conduce al fracaso de las experiencias, el
desencanto de la gente y la pérdida de legitimidad de la participacién. Cada dia
es mas evidente el distanciamiento entre representantes y representados, asi
mismo, la opacidad y asimetria en los recursos de los formalmente
considerados iguales.

Dos criticas mas se hacen a la participacion ciudadana. La primera, en el
ambito de la gestion pablica, aunque el marco normativo colombiano definié un
amplio nimero de mecanismos®, cada dia se usan menos. Un ejemplo de su
ineficacia es la revocatoria de mandatarios locales. La Registraduria Nacional del
Estado Civil, en enero de 2017, reportd que en los afios 1996 a 2016 se
presentaron 56 procesos de revocatoria en los departamentos de Boyaca,
Atlantico, Bolivar, Magdalena, Caldas, Cérdoba, Cauca, Antioquia, Sucre, Valle
del Cauca, Caqueta, Santander, Meta, Tolima, Guaviare, Huila y Putumayo. Ahi
se implementd el mecanismo de consulta para la revocatoria del cargo a algun
mandatario local. No obstante, ninguna prosperé. Los mandatarios continuaron y
culminaron su periodo de gobierno (Hurtado, 2017).

La ineficacia del marco normativo se explica por la existencia de normas
constitucionales generosas aplicadas por leyes estatutarias restrictivas (Garcia,
1997). Esta situacién limita la toma decisiones y la funcién de la participacion
ciudadana se limita a cumplir con las funciones de informar, consultar y, en
algunos pocos casos, fiscalizar. Al no tener un caracter vinculante, ni juridica, ni
politicamente, hace que el uso de este tipo de mecanismos se degrade.

° El marco normativo en el ambito departamental ha definido diferentes espacios

institucionales para posibilitar la participacion ciudadana, entre ellos se destacan los siguientes
(Ministerio del Interior de Colombia, Fundacion Foro Nacional por Colombia, 2016):

Espacios poblacionales: Mesa departamental de victimas, Comités Territoriales de Justicia
transicional, Comité para la reparacion y atencion a las victimas, Comision de estudios para la
formulacion del Plan de Desarrollo de las Comunidades Etnicas, Consejo Departamental de
Juventud, Consejo Departamental de Discapacidad.

Espacios de participacion sectorial: Consejos regionales de Paz, Consejo Departamental de
Cultura, Consejos Departamentales de Patrimonio Cultural, Comisién departamental de transito,
Consejo Departamental de Participacion Ciudadana, Consejos Departamentales de Participacion
Social, Mesa departamental de participacion de nifios, nifias y adolescentes, Juntas Departamentales
de Educacién, Comité Departamental para la Convivencia Escolar, Consejo de Planeacion
Departamental, Comisién de Ordenamiento Territorial Departamental, Audiencias Publicas
Departamentales, Veedurias Departamentales.
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Tampoco se puede desconocer su poca efectividad para resolver los
conflictos. La debilidad en los acuerdos y la falta de respuesta incrementan las
tensiones entre los actores. Por eso los ciudadanos recurren al uso de mecanismos
no institucionales para participar.

Estas criticas evidencian que la participacion ciudadana en el marco de la
gestién publica no estd cumpliendo con las funciones propuestas. Para mostrarlo
he tomado como referencia el siguiente grafiti:

Yo: Participo.

Ta: Participas.

El: Participa.
Nosotros: participamos.
Vosotros: Participais.
Ellos: Se aprovechan

El primer significado, la efervescencia participativa, relacionado con la
tercera persona del plural: Ellos, se aprovechan. En Colombia la
institucionalizacion de la participacion ciudadana no esta exenta de interpretarse
como intenciones basicas para el favorecimiento de intereses particulares. Los
actores que logran acceder al control y administracion de los recursos “publicos”
instrumentalizan la gestion pablica a su favor convirtiéndola en un medio para el
logro de sus deseos y motivaciones.

El segundo significado, el desencanto participativo relacionado con sujetos
concretos: Yo participo, TU participas, El participa. EI marco normativo garantiza
la participacion ciudadana a través de diversos mecanismos e instrumentos que
contribuyen a la informacion, consulta, deliberacion y control social.
Desafortunadamente, ninguno de esos mecanismos es vinculante, juridica o
politicamente para la toma de decisiones en la gestion publica local. Asi la poca
operatividad de estos instrumentos produce desencanto participativo.

El tercer significado, la indignacion participativa. Se trata de actores
colectivos criticos con la institucionalizacion de la participacion ciudadana. La
reivindicacion de sus propios intereses supone el uso de formas o mecanismos
alternativos. La incidencia de este tipo de participacién no institucional tiene
diferentes repercusiones sobre los sistemas politicos y la sociedad en su conjunto.
En no pocos casos los gobiernos tienden a negar e invisibilizar este tipo de
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expresiones ciudadanas a través de la represion militar, policiva y la
judicializacidn de los lideres sociales.

Por otra parte, en Colombia han existido tres corrientes académicas que se
han ocupado del estudio de la participacién. La primera, ha examinado la
“calidad” de la participacion institucional (Veldsquez y Gonzalez, 2003). Utiliza
estadisticas gubernamentales y encuestas, también emplea grupos focales y
entrevistas. Sus focos de trabajos son, de una parte, lo normativo, los mecanismos
institucionales y las instancias de decisién local, regional y nacional. De otra
parte, los resultados que ha tenido la participacion de ciudadanos y fuerzas
politicas en la planeacion local del territorio y, por supuesto, en la toma de
decisiones la gestién publica local

La segunda, movimientos sociales y acciones colectivas como una forma
diferente de participacién (Archila, 2003). Estudia los movimientos sociales,
especialmente los usos que le han dado a la participacion no institucional y a los
mecanismos alternativos. Mostrando el potencial politico de los movimientos
sociales para incidir en la agenda gubernamental, sus formas de actuacién, el
sentido de sus acciones, los resultados obtenidos. Asi como, los mdltiples factores
de riesgos y amenazas que son victimas los lideres sociales, militantes y
comunidades. Este tipo de enfoque ha privilegiado el empleo de metodologias
cuantitativas para medir la intensidad de la protesta social, y herramientas
cualitativas como la entrevista.

La tercera estudios criticos que muestran las paradojas y la crisis de la
participacion (Munera, 1999; Garcia, 1997). Ha sefialado, entre otros aspectos: (i)
la subordinacion de la democracia participativa a la democracia representativa;
(ii) los limites y los alcances de la participacion ciudadana como ejercicio de
poder que disputa el espacio de la politica; (iii) analisis de tipo dual que se
circunscriben entre la dominacion y la resistencia (Mdnera, 1999); (iv) la
representacion politica como una institucion en evidente crisis (Garcia, 1997).

Ahora ¢Para qué adelantar una investigacion cuyo objetivo es entender los
usos y significados dados a la participacion?

La razon es que en el &mbito regional no existen estudios que describan las
funciones de la participacion ciudadana en la gestién publica territorial, muestren
los usos que se le dan y los resultados de la implementacidn de la politica publica.
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Por otra parte, existe una crisis en la participacion en la toma de decisiones
en la gestion puablica local en los departamentos del Valle del Cauca y Cauca.
Como argumentamos anteriormente, el marco normativo que da “vida” a la
participacion ciudadana institucional es amplio. Pero el uso que gobernantes y
ciudadanos le dan a este tipo de mecanismos es pobre. Su caracter informativo y
consultivo es poco efectivo para la toma de decisiones. Lo acordado entre
gobernantes y ciudadanos no tiene caracter vinculante.

Por el lado de la participacién ciudadana no institucional, se expresa en la
cotidianidad de lo local a través de marchas, paros, tomas de vias y espacios
publicos. Sin embargo, se identifica en los actores determinados intereses,
motivaciones y deseos que develan sus propdsitos para favorecer intereses
particulares. Situacion que es aprovechada, por uno y otros, para incrementar las
tensiones y conflictos con el fin de acceder, controlar y administrar los recursos
gue estan inmersos en la gestién publica local.

Aqui, cualitativa como cuantitativamente se pretende caracterizar los usos y
significados que gobernantes y ciudadanos le otorgan a la participacién. Para los
gobernantes, hemos decidido enfocarnos en los usos y significados que le dan a la
participacion para la toma de decisiones y la implementacion de la politica
publica. En cambio, no es de nuestro interés el estudio de los procesos de gerencia
publica que se presentan la interior de las administraciones departamentales, es
decir, la direccidn de las instituciones publicas que tienen bajo su competencia la
implementacion de las decisiones del gobierno (Aguilar, 2005). Para los
ciudadanos nos interesa mostrar su participacion en los espacios institucionales,
asi como las acciones sociales colectivas que adelantaron. Los resultados
obtenidos permitiran mostrar la funcién de la participacion ciudadana en la
gestién publica territorial.

1.1. El problema de investigacion

La participacion ciudadana en el ambito de la gestion publica es un
mecanismo que cumple diferentes funciones, se le dan diferentes usos y se le
confieren diferentes significados. La participacion, asi como “ordena” y
“coordina” a quiénes, como Yy cuando se toman las decisiones. También coadyuva
a tramitar, negociar, conciliar y, en no pocos casos, profundizar las tensiones y los
conflictos.
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En esta tesis doctoral la participacion se estudia desde una perspectiva de
sociologia de politicas pUincasG. Se indaga la funcion que estd cumpliendo en la
gestion publica local, con especial énfasis en las politicas publicas
departamentales destinadas para tal fin'.

Interesa el uso de los recursos y de resultados que tuvo la politica de
participacion en ambos departamentos. En nuestro caso es fundamental mostrar el
papel que desempefid el marco normativo y la arquitectura institucional que
define las politicas publicas en Colombia; asi como, caracterizar el proceso y los
resultados que obtuvieron.

Caracterizaremos los objetivos, los programas y proyectos implementados,
para analizar lo eficiente que fueron en la administracion, coordinacion de la
inversion y el manejo adecuado de los diferentes recursos -técnicos, logisticos,
juridicos, politicos-. Con los resultados mostraremos, no solo, la efectividad, esto
es, el cumplimiento 0 no de objetivos y metas propuestas, si no también, la
eficiencia, sus costos y beneficios (Harguindéguy, 2013).

¢Cbémo entender los usos y los significados que se le dan a la participacion?
En un primer momento, estudiaremos el marco normativo y la arquitectura
institucional de las politicas publicas en Colombia a partir de la Constitucién
Politica de Colombia de 1991 y las reglamentaciones posteriores hasta el afio de
2010. Cada una de ellas define las garantias minimas que necesitan los
gobernantes para desempefiar sus funciones y cumplir con sus obligaciones, asi
como los ciudadanos para ejercer el derecho a participar.

®  También definida por sus términos en inglés como policy analysis que, puede ser

traducida como “analisis de las politicas publicas” o “sociologia de la accion publica”
(Harguindéguy, 2013).

En Colombia los entes territoriales cuentan con diferentes herramientas legislativas claves
para la formulacion de las Politicas Publicas. Entre otras, se encuentran las siguientes
(Departamento Nacional de Planeacion [DNP], Usaid, Ministerio de Cultura, 2008: 16-18):

Decreto 111 de 1996 - Estatuto Organico de presupuesto.

Ley 388 de 1997 - Definicion y aprobacion del Plan de Ordenamiento Territorial.

Ley 1098 de 2006 - Formulacion y aprobacién de los Planes de Desarrollo Municipal y
Departamental.

Ley 136 de 1994 -Sistema General de Transferencias regulado por la ley 60 de 1993.

Leyes organicas de desarrollo 152 de 1994 y de presupuesto (38 de 1998, 179 de 1994 y 225
de 1995).

Ley 550 de 1999 de intervencion econémica.

Ley 617 de 2000 de racionalizacion del gasto publico.

Ley 715 de 2001 de recursos y competencia
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El desarrollo normativo orienta el ejercicio de la practica participativa y
establece las posibles sanciones y prohibiciones que contiene para unos y otros,
los mecanismos y espacios para su practica y los criterios minimos para la
evaluacion de sus resultados.

Pero mas alla de las formalidades el marco normativo permite a las partes
realizar diferentes arreglos y pactos. Para la blsqueda de soluciones de los
asuntos mas apremiantes de la cuestion pablica. Como también para alcanzar sus
intereses y resolver sus necesidades (Pastor, 2009).

En un segundo momento del estudio, caracterizaremos los usos y los
significados dados por los actores a los mecanismos institucionales y a los no
institucionales. Esto implica mostrar los intereses, motivaciones, deseos y
necesidades (Touraine, 2005). Para hacerlo se hara uso de la técnica del analisis
del enfoque argumentativo para el andlisis de las politicas publicas. Su
importancia y aceptacién en las ciencias sociales se debe a que ofrece un amplio
abanico de posibilidades y confiabilidad para captar temas fundamentales en los
discursos politicos. Posibilidades que se ven restringidas cuando se utilizan otras
técnicas de investigacion inscritas en la perspectiva cuantitativa, como la
encuesta.

El enfoque argumentativo permite caracterizar los argumentos que los actores
utilizan relacionados con sus apuestas politicas, la identidad, el territorio, los
habitos y costumbres.

Los argumentos expresan diferentes significados. En otros términos, su razén
de ser no deriva exclusivamente del razonamiento abstracto o complejo que
realizan los individuos, si no depende de variables internas y externas. Las
variables internas aluden a los intereses, las motivaciones, los deseos, las
pasiones, los egoismos y a las identidades. Mientras que las variables externas son
de orden politico, social, cultural, econémico y simbolico, estan inmersas en un
complejo tipo de interacciones que establecen modos particulares de apropiacién
del territorio: de derecho, de hecho y afectivamente (Rodriguez, 2010).

Es el territorio donde individuos y comunidades establecen un complejo
tejido de relaciones. Convergen una heterogeneidad de argumentos poseedores de
ciertos “acentos” comunes en relacion con ciertos “objetos de valor” como son el
territorio, el trabajo, la familia, la religion, el Estado, los ambitos laborales,
escolares, el espacio publico entre otros.
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Los actores inmersos en el proceso de las politicas publicas poseen diferentes
narrativas con los cuales buscan definir las relaciones de poder (Parsons, 2007). A
pesar de la diversidad de argumentos es posible mostrar discursos dominantes que
buscan, en la lucha por el poder politico, tener el control y la administracion de
los diversos recursos existentes en la gestion publica (Garcia y Rios, 2014).

Majone (1997) agrega un punto interesante. Confirma que las
argumentaciones dadas por los actores, también existen grupos con fines egoistas,
por tal razén, sus elecciones y decisiones son racionales y calculadas.

El enfoque argumentativo para el anélisis de la politica publica se asume en
el presente trabajo investigativo como la necesidad de identificar los significados
dados por los actores a la participacion ciudadana. Con los significados se
defienden las ideas y propuestas, para expresar una inconformidad, exigir algo,
rebatir o cuestionar una decision o simplemente para dar cuenta de los intereses
gue se buscan defender, alcanzar, mantener o para cambiar un orden politico
determinado.

Pretendo ir méas alla del analisis convencional de las politicas publicas que
opera bajo el principio que un nimero reducido de hombres, bajo una postura
politica netamente racional de costo benéfico, son los que deciden la forma cémo
se formulan, implementan y evallan las politicas publicas (Aguilar, 2005).

Los analisis actuales sobre la politica publica y, en particular, aquellos
referidos a la participacion ciudadana dada la complejidad para la toma de
decisiones, por ser abiertos, controvertidos y llenos de tension; implican mostrar
lo que cada una de las partes necesita y 1o que se debe cumplir. Aunque no se
puede perder de vista que las politicas publicas son un c6digo mas. Regulan los
debates con el fin de lidiar los problemas de la deliberacion pablica en virtud de
su extraordinario potencial de persuasién y por su capacidad de centralizar la
discusion en el &mbito gubernamental (Aguilar, 2005).

La complejidad de los significados se presenta con mayor contundencia en el
escenario “publico”, donde el quehacer de la politica se concreta en hechos que
han sido resultado de la toma de decisiones (Durkheim, 2001). Ahora bien, para
llegar a esto tanto gobernantes como ciudadanos configuran formas de concebir lo
“publico”.

Bajo la perspectiva filos6fica de Rabotnikof (2005) lo publico supone tres
acepciones fundamentales. La primera, se refiere al lugar que es comdn, es decir,
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al lugar gque pertenece a todos en oposicion a los intereses privados y particulares
de unos cuantos. La segunda, remite a lo que es visible y manifiesto en
contraposicion a lo cerrado y oscuro. Y, la acepcion se remite a todo aquello que
es abierto y generalizado en contraposicion al dominio restringido. En cualquiera
de los tres casos las miradas opuestas convierten lo publico en espacio del disenso
y la confrontacion de valores contrapuestos.

Mientras que en el espacio privado se busca la defensa y proteccion de los
asuntos personales y familiares; en lo publico se hace mencién a lo visible, a lo
que es comun a algo, a los intereses compartidos, a los asuntos de todos. No
obstante, en nuestro caso la dicotomia privada/publico no es suficiente, es
necesario también tener en cuenta la esfera de lo social dado que se define por
oposicion a lo que no es ni publico, ni privado (Pérez, 2013).

Lo social al materializar el quehacer de los asuntos morales (Cortina, 2001),
viabiliza las justificaciones y razones que los actores dan para:

(i) Involucrarse, por diferentes motivos, intereses y circunstancias, con los
referentes morales de uno u otro bando.

(if) Ningln actor es puro y Unico, por tal razon, posee diferentes valores
morales.

(iii) En la esfera de lo publico los actores estan bajo diferentes presiones que
lo llevan a su constante reconfiguracion moral.

(iv) Finalmente, los beneficios obtenidos pueden derivar en el bien colectivo
0, en su defecto, en privilegios a particulares.

Al respecto, Marcuello (2008) sostiene que en el lenguaje comun “lo
publico” se relaciona con el Estado. Se considera la misma cosa como asuntos
iguales, pero con nombres diferentes. Esta es una confusién compleja para nada
apropiada que se encuentra entre lo perverso y lo patolégico dado que la
responsabilidad de las cosas comunes se deja en manos del Estado. Y se exime a
los sujetos del ejercicio activo de la ciudadania expropiando la capacidad para
construir activamente la red de relaciones creadas en el espacio publico.

Uno de los peligros de reducir lo publico exclusivamente a lo estatal, se halla
en la emergencia de la pereza social e inercia politica por parte de los ciudadanos,
contribuyendo asi a fortalecer la “estrategia de invasion de los grupos que
controlan los procesos de toma de decisiones en la cosa publica” (Marcuello,
2008: 181), lo cual arroja como resultado la afectacion de la disminucion del
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“capital social del sistema y de los individuos que lo conforman” (Marcuello,
2008: 181).

Para el caso que aqui se presenta, los argumentos planteados por Rabotnikof,
Pérez, Cortina y Marcuello, acercan a lo publico. En esta tesis analizaré las
funciones que estd cumpliendo la participacion ciudadana en el contexto
territorial. No solamente se trata de caracterizar las tensiones y conflictos entre los
actores para hacer realidad sus intereses en relacion con aquello considerado lo
publico. También, evidenciar lo referente a los usos dados a los recursos publicos.
Comunes a todos, sin embargo, en no pocos casos utilizados para el beneficio de
determinados actores.

1.2. Disefio metodolégico

Esta tesis doctoral es también un estudio de tipo comparativo entre dos
unidades territoriales. La comparacion permite mostrar los factores que motivan
las diferencias y similitudes observadas, especificamente, en los departamentos
del Valle del Cauca y Cauca para el periodo 2008 — 2011. En el Valle del Cauca
su poblacion se asienta especialmente en el espacio urbano y tiene una alta
presencia de la agroindustria (Camara de Comercio de Cali, 2015; Programa de
Naciones Unidas para el desarrollo [PNUD], 2008); en el departamento del Cauca
su poblacién se asienta en las zonas rurales y tiene una alta actividad agricola
(Gobernacidn del Cauca, 2012).

Para el periodo en cuestion, el departamento del Valle se caracteriz6 por vivir
una fuerte inestabilidad administrativa, altos grados de corrupcién y un débil uso
de la participacion ciudadana institucional (Departamento del Valle del Cauca,
Secretaria de Planeacion, 2012). En contraste, el departamento del Cauca, a pesar
de mostrar una relativa estabilidad administrativa y financiera se presentaron
diferentes usos no institucionales de la participacion ciudadana. Fue un nimero
significativo de acciones sociales colectivas que, en su gran mayoria al ser
lideradas por el movimiento indigena, reivindicaron el derecho al territorio.

En ambos departamentos los gobernantes, bajo la incidencia del gobierno
nacional, instrumentalizaron la participacién ciudadana con un doble propdsito. El
primero para tramitar los conflictos sociales y redefinir las relaciones del poder
politico. El segundo disminuir la capacidad de intervencion de los ciudadanos
sobre los asuntos centrales de la gestion publica local.
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Entonces ¢(Cémo entender los usos y significados que se le dan a la
participacion? Sostenemos que la excesiva reglamentacion de la norma limita las
funciones sustantivas de la participacion. Generandose el efecto contrario:
menores usos de los mecanismos institucionales y un aumento de los mecanismos
no institucionales.

Para corroborar esta hipotesis se recurrid al uso de la Triangulacion
Metodoldgica. Grau argumenta que estd puede ser concebida como “la
combinacion de métodos de investigacion en el estudio de un fenomeno singular”
(2009: 66). Al tratarse de un proceso de contraste entre las técnicas de
investigacion permite su comparacién y la complementacién de los resultados del
objeto de estudio consiguiendo su validez, credibilidad y la fiabilidad del trabajo
adelantado (Arias, 2009). Se reconocen cuatro tipos de Triangulacién
Metodoldgica (Arias, 2009), especificamente en esta tesis se abordaron las
siguientes:

A. La Triangulacion de datos: Se hace uso de diversas fuentes de
informacion. Para su contrastacion se consideran las dimensiones:

(i) Temporal: Se acopian los datos de distintos momentos o fases para
revisar la constancia de los resultados.

(ii) Espacial: Se comparan datos recogidos en diferentes lugares para
confirmar los resultados.

(iii) Personal: Se recurre a distintos sujetos para comprobar el sostenimiento y
validez de los datos.

B. Triangulacidn de investigadores o de analistas: se emplean varias personas
en el registro y analisis de los datos para contrastar sus interpretaciones y
valoraciones.

Segun Arias (2009), estos dos tipos de la triangulacion metodoldgica brindan
posibilidades como:

(i) Estudiar la composicion de las diferentes partes del tema en cuestion.

(ii) Examinar de forma critica el material acopiado. Identificando,
contrastando y corroborando la informacion con el propésito de
replantear nuevas observaciones.

(iii) Proponer alternativas y aportes en el &mbito teorico.

(iv)En el campo interdisciplinario, el acercamiento entre diferentes
disciplinas, puesto que permite una evaluacion de los puntos a favor o en
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contra de las diferentes fuentes de datos, teorias y técnicas que se utilizan
en el marco de la investigacion.

Las fuentes documentales del proceso investigador se delimitaron en tres
campos. El primero, la indagacion bibliografica de libros y articulos de revistas.
El segundo, publicaciones oficiales para los temas sociodemograficos, en especial
datos estadisticos del Departamento Nacional de Estadistica (DANE). Para la
participacién se hizo uso de la base de datos de la Registraduria Nacional del
Estado Civil. Para el estudio de las politicas publicas de participacion, los Planes
de Desarrollo Departamentales, las bases de datos del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) y las paginas web de las gobernaciones del departamento del
Cauca y Valle del Cauca®. El tercero, la revision de publicaciones para la
cuantificacion de las acciones sociales colectivas no oficiales. Las fuentes
utilizadas fueron el periddico El Pais de la ciudad de Cali, de circulacion regional
del Suroccidente Colombiano®, informes de Universidades (Locales y Nacionales)
y ONG.

La consulta del periédico El Pais permitio identificar y elaborar un inventario
de las acciones colectivas que se reportaron a lo largo del periodo, los actores
involucrados, el espacio geogréfico, las reivindicaciones realizadas, los
mecanismos utilizados.

Sin embargo, no se puede desconocer que el uso de la prensa tiene diferentes
problemas, Castillo y otros autores mencionan tres: (i) La misma noticia, su
interés no esta en relacion directa con la generacion de conocimiento cientifico, al
contrario, sus propésitos centrales son informar, crear opinion publica y ejercer
algin nivel de critica politica. (ii) La medicion, la prensa no necesariamente
registra todas aquellas acciones que adelantan los ciudadanos. Al contrario, solo

8 Al momento de acceder a los informes oficiales se presentaron diferentes dificultades. En
ambos departamentos las fuentes documentales estaban dispersas; la poca colaboracion de los
funcionarios publicos evidenci6 su temor a procesos de apertura disciplinarios por parte de los entes
de control del Ministerio Pdblico; las debilidades tecnoldgicas en las paginas web de los entes
territoriales dificultaron la consulta a bases de datos e informacidn de interés publico.

® De circulacién diaria en los departamentos del Valle del Cauca y Cauca, con un promedio de
180.000 lectores por dia. Para el periodo 2008 — 2011 se identificaron aquellas noticias relacionadas
con la participacion institucional y no institucional. La revision se hizo dia a dia para los cuatro afios
del periodo observado. En total fueron examinados 1.461 ediciones donde se identificaron un total
de 59 casos que fueron analizados a través del software de analitica predictiva - SPSS. Cada caso
identificado fue sistematizado a través de un conjunto de variables alfanuméricas, afio, tipo de
participacion, nivel de participacion, mecanismos utilizados, derecho exigido, ambito geografico,
sector social, resultado. Ver Anexo 1: Manual de Codificacion.
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aquellas que por su trascendencia se convierten en noticias que merecen ser
cubiertas. (iii) En los métodos de estimacion y cuantificacion, no realiza
inventarios y balances periddicos sobre temas determinados (Castillo et al., 2010).

A pesar de las criticas es importante reconocer que es una de las pocas
fuentes que reporta con mayor periodicidad aquellas noticias donde la sociedad
civil se pronuncio para hacer visibles sus propios intereses e insatisfacciones.

Las fuentes primarias fueron resultado de una serie de entrevistas con actores
relevantes. Se hizo uso de entrevistas semi-estructuradas donde las personas
expresaron sus opiniones sobre los temas en cuestion. Las personas seleccionadas
fueron un total de diez, cinco por departamento. Se entrevistaron dos funcionarios
publicos, uno por departamento; dos profesionales de ONG, uno por
departamento; cuatro lideres sociales, dos por departamento, y dos académicos,
uno por departamento. Cada una de estas personas fueron seleccionadas por su
experiencia laboral, experticia académica, apoyo y acompafiamiento a procesos
organizativos sociales y comunitarios, activistas y lideres sociales y su
participacion en la formulacion e implementacién de las politicas.

TABLA 1.1. Variables de analisis

Variables

Indicadores

Pregunta

Técnica

Fuente

Participacion
Institucional

Actores

¢Qué  actores
hicieron uso de
la participacion
institucional?

Mecanismos

¢Qué
mecanismos
utilizaron?

Participacion
No
Institucional

Actores

¢Qué  actores
hicieron uso de
la participacion
no
institucional?

Mecanismos

¢Qué
mecanismos
utilizaron?

Cuantitativa

Prensa
Informes
gubernamentales

Periddico El
Pais (Cali)

Fuente: elaboracién propia
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1.3. El enfoque secuencial

Las politicas publicas son un fendmeno social y politico que define las
intervenciones de una autoridad gubernamental. Al tener un poder publico y una
legitimidad reconocida institucionalmente por el sistema politico, se sustenta en el
reconocimiento y obediencia de la sociedad y se implementa en un contexto
sociopolitico determinado (Thoenig, 2009). Esto significa que una politica
publica, en el escenario conceptual, es un objeto de estudio relativamente facil de
definir. En lo empirico, su caracterizacion es en si un problema de investigacion
(Thoenig, 2009).

Las politicas publicas para la participacion ciudadana en los departamentos
del Valle del Cauca y Cauca se estudiaron teniendo como referente metodol6gico
el enfoque secuencial Jones y el analisis de actores. Este enfoque divide el
proceso de las politicas publicas en diferentes fases. Jones propone cinco fases,
cada una de las actividades se desarrolla de forma auténoma, con limites
definidos y teniendo principio y fin. Las fases propuestas por Jones son las
siguientes (Jones, 1970, citado en Muller, 2006: 54).

(i) Identificacion del problema: El problema est4 integrado con el trabajo
gubernamental. Implica su surgimiento y la inscripcion en la agenda.

(ii) El desarrollo del programa: Tratamiento del problema. Se asocia los
procesos de formulacion, legitimacion y aprobacion politica.

(iii)La puesta en marcha del programa: Implementacion de las decisiones.
Comprende la organizacién de los medios para ponerlo en marcha, la
interpretacion de las directrices gubernamentales y la aplicacion
propiamente dicha.

(iv) La evaluacién del programa: Pone en perspectiva los resultados del
programa.

(v) La terminacion del programa: Cierre de la accién o de puesta en marcha
de una nueva accién. Supone la resolucion del problema y la terminacion.
Esta fase no la abordaremos porque la participacion en la gestion publica
no tiene principio y fin, al contrario, esta en constante trasformacion.

A partir de las propuestas realizadas por Jones, proponemos la tabla de
analisis 1.2. para evaluar cuatro fases de la politica publica de participacion.
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TABLA 1.2. Enfoque secuencial

Fase Variable
Identificacion del problema Problema
El desarrollo del programa Formulacion
La puesta en marcha del programa Implementacién
La evaluacién del programa Evaluacion

Fuente: elaboracion propia con base en Jones (1970, citado en Muller, 2006)

1.4. Los actores

Denominaremos “‘actores” a colectivos de ciudadanos, organizaciones
publicas o privadas que buscan influir, directa o indirectamente en cualquiera de
las etapas que conforman el ciclo de las politicas publicas (Real, 2006). Un actor
interviene en la politica publica haciendo contribuciones en el proceso politico y
sobre el impacto o influencia en su resultado final (Grossman, 2009).

No obstante, la participacion de los actores para incidir, de forma directa o
indirecta, sobre las politicas publicas no se debe solo a sus “buenas intenciones”.
Al contrario, se debe a la existencia de una serie de intereses y motivaciones en la
busqueda por resolver problemas y necesidades que necesitan de una intervencion
gubernamental.

Por tal razén, los actores no suelen actuar de forma desorganizada o
improvisada. Al contrario, cuentan con estrategias, entendidas como la utilizacion
de los recursos disponibles para la consecucién de las metas que se ha fijado,
haciendo uso del poder en sus mdltiples expresiones. Pero esto no es suficiente
sino se tiene en cuenta la capacidad para participar e influir que tiene los actores
en las politicas publicas. Esto en buena medida depende de otros recursos que
pueden controlar como (Muller, 2006; Real, 2006):

(i) Econdmicos: posicion econdmica privilegiada.

(i) Informacion: capacidad para controlar y manipular informacion.

(ilf)Humanos: numero de personas que participan activamente manteniendo
una posicion.

(iv) Organizacionales: infraestructura organizativa que aglutina medios
materiales, humanos y conocimientos técnicos.
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(v) Capital social: constituido por la informacion y el conjunto de
obligaciones de reciprocidad derivadas de las relaciones de confianza,
fruto de la participacion de los actores en redes sociales.

(vi) Autoridad politica: capacidad para imponer a otros actores conductas de
manera externa, sin necesidad de hacer efectivos otros recursos.

No solo los recursos son diversos, también, existe una multiplicidad de
actores que pueden participar, directa o indirectamente, en las diferentes fases que
hacen parte del ciclo de las politicas. Al respecto, Real (2006) identifica el
siguiente tipo de actores:

(i) Gubernamentales: Se ubican dentro de la estructura institucional del
Estado. Constituyen instancias depositarias del poder publico. Se
encuentran diseminados entre los diferentes niveles politico-
administrativos y sometidos a limitaciones formales y competenciales en
cuanto a la capacidad para tomas decisiones que implican un ejercicio de
autoridad politica-formal.

(i) No gubernamentales: No se emplea la expresion actores privados, en
tanto, en el proceso de las politicas publicas intervienen actores no
necesariamente considerados privados en sentido estricto, por ejemplo,
partidos politicos, camaras de comercio, empresas publicas, fundaciones
dependientes de algin organismo publico, etc. No forman parte del
nacleo politico-administrativo del Estado donde se deposita el poder
publico.

(iii) Actores llegales: Organizaciones y grupos al margen de la ley que
dinamizan la economia ilegal (narcotréfico, mineria ilegal, secuestro,
etc.). Pero, ante todo, tienen algin tipo de interés o motivacion para
incidir en la toma de decisiones o sobre los recursos que estan inmersos
en la gestion publica local.

A partir de las propuestas realizadas por Muller (2006) y Real (2006),

proponemos la tabla de andlisis 1.3. para identificar los actores y su capacidad de
incidencia sobre la politica publica de participacion.

18



Participacion ciudadana y gestion publica

TABLA 1.3. Actores y capacidad de incidencia

Recursos
Actores

Econdmicos | Informacién | Humanos | Politicos

Gubernamentales

Gobierno Nacional

Gobernacion

No gubernamentales

Partidos politicos

Movimientos sociales

Organizaciones indigenas,
afrodescendientes y
campesinas

ONG

llegales

Actores armados

Fuente: elaboracion propia con base en Muller (2006) y Real (2006)

De forma complementaria, con el paradigma interpretativo haremos uso,
como lo expusimos en péginas anteriores, del enfoque argumentativo. El objetivo
es mostrar de los actores sus concepciones, intereses, estrategias, métodos y
resultados que alcanzaron. Se trata, de descifrar los significados que se encuentra
implicitos en las proposiciones de sus enunciados (Sayago, 2014). Es recrear los
imaginarios donde se discutieron las propuestas, evidenciar las tensiones,
identificar los acuerdos y re-conocer sus estrategias de accion.

1.5. Estructura de la obra

Esta tesis doctoral se ha dividido en seis capitulos. Tras este primero
introductorio, el capitulo dos aborda el marco teérico donde se presentan los
principales referentes histéricos y los principios filoso6ficos que brindan el
sustento politico y dan cuenta de la razon de ser de la participacion ciudadana en
un orden democratico; donde se construye una definicion de participacion
ciudadana, sus modalidades y las funciones que cumple. También, se evidencia la
relacion entre participacion ciudadana y politica publica dando cuenta de las
funciones, los usos y los significados que gobernantes y ciudadanos confieren a la
participacion en los procesos de consulta, fiscalizacion y toma de decisiones en la
gestion publica regional. Se muestra la importancia que reviste la relacion
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gobernabilidad/politica publica al identificar las capacidades técnicas, politicas y
de gestidn que tienen los gobernantes para hacer de la participacion ciudadana un
mecanismo plurifuncional, el cual contribuye a la toma de decisiones de la gestion
publica.

El capitulo tres versa sobre los antecedentes de la participacion y una sucinta
revision del estado de la cuestion. Metodoldgicamente se hace uso de tres tipos
ideales: gobernante/subdito, gobernante/gobernado y gobernante/ciudadano. Estos
tres tipos ideales se recorren desde la época Precolombina y la Conquista de
Ameérica (siglo xv al siglo xviil), momentos en los cuales los gobernantes
negaron y prohibieron cualquier forma de expresién del pueblo, predominando la
relacién gobernante/sibdito. Posteriormente, se abordara el periodo de La Colonia
(siglo xvin al siglo xi1x) donde las expresiones populares y las gestas
independentistas, haciendo uso de diferentes acciones colectivas, contribuyeron a
la consolidacién de los procesos independentistas en Latinoamérica, iniciando asi
el camino para establecer la relacién gobernante/gobernado. Seguidamente se
dara cuenta de cdmo la participacion ciudadana, con sus aportes y limitaciones, ha
desempefiado un papel clave en el proceso de transicibn democratica en
Latinoamérica (siglo xx al siglo xx1).

En lo relativo al estado de la cuestion, se busca dar respuesta sobre la funcién
gue cumple la participacion ciudadana en la gestién puablica local. Los trabajos
académicos consultados se circunscriben en la discusion clésica de la democracia
liberal, dada la funcién diferenciada que cumple la participacion segin el modelo
de democracia. Autores como Schneider y Welp (2015); Muanera (1999) y
Veladsquez y Gonzalez (2003), argumentan que este debate se puede rastrear en
Latinoamérica en dos momentos. El primero, en la década de los ochenta del
pasado siglo xx, donde los estudios dieron cuenta de los aportes y limites de los
resultados de la descentralizacion y la participacion. Sus énfasis estuvieron en: (i)
identificar la importancia de los mecanismos institucionales para facilitar la
participacion de los ciudadanos; (ii) la participacion de los ciudadanos en la toma
de decisiones; (iii) la contribucion de los procesos de descentralizacion en la
aparicion de “nuevas” practicas y estrategias participativas en lo local; y (iv) los
aportes de la participacion ciudadana en la consolidacion de la democracia
(Schneider y Welp, 2015; Reveles, 2017).

En el capitulo 4 se presenta el marco normativo y el contexto regional. A la
pregunta ¢Cudles son los contenidos, constitucionales y procedimentales, que
definen las funciones de la participacién? Se responde teniendo como marco de
referencia la Constituciéon Nacional de Colombia de 1991 (CNC/91) y los
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desarrollos legislativos relacionados con la participacion ciudadana y la gestién
publica que se promulgaron hasta el afio 2010. Con el contexto regional se
presentan los principales indicadores, politicos, economicos y sociales, que
facilitaron o dificultaron la participacion ciudadana en los departamentos del
Valle del Cauca y Cauca.

En el capitulo cinco se presentan el analisis de los resultados. A través del
enfogue secuencial de Jones (1970) se muestra la implementacion de la politica
publica para la participacion ciudadana en perspectiva de la relaciéon existente
entre gobernabilidad y politica pablica. Con la participacion no institucional se
ilustran las acciones sociales colectivas promovidas por diferentes actores de la
sociedad civil. Finalmente, con los significados se ilustran los intereses y
motivaciones de los actores.

El dltimo capitulo da cuenta de las conclusiones donde se reflexiona sobre las

funciones, usos y significados que los actores le dieron a la participacion
ciudadana en la gestion publica.
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CAPITULO 2. MARCO TEORICO

En este capitulo no se pretende realizar un debate sobre filosofia politica del
Estado; ni abordar la historia de la democracia en Occidente; ain menos, abordar
las relaciones de poder y dominacion que se presentan entre gobernantes y
ciudadanos. El proposito es mas sencillo y menos pretencioso. Se busca disponer
de los pretextos y contar con las herramientas conceptuales apropiadas para
responder ¢Como entender los usos y significados dados a la participacion?

Consideramos los principales referentes historicos y filoséficos que brindan
el sustento politico y dan cuenta de la razén de ser de la participacion en un orden
democratico. Asi mismo, se construye una definicion de participacién, sus
modalidades y las funciones que cumple.

Queremos mostrar los principales referentes conceptuales sobre la
participacién no institucional, particularmente de las acciones sociales colectivas.
También se considera importante evidenciar la relacién entre participacion y
politica publica que da cuenta de las funciones que cumple la participacién en los
procesos de consulta, fiscalizacion y toma de decisiones que gravitan en torno a la
gestién publica regional.

Terminaremos mostrando la importancia que reviste la relacién
gobernabilidad/politica publica al identificar las capacidades técnicas, politicas y
de gestion que tienen los gobernantes para hacer de la participacion ciudadana un
mecanismo plurifuncional, el cual contribuye a la toma de decisiones de la gestion
publica.

2.1. La participacion en la democracia clasica

Los fundamentos filosoficos y politicos que sustentan la razén de ser y, ante
todo, que justifican la existencia de la participacion ciudadana los logramos
entender de mejor manera si tenemos como marco de referencia histérico las
culturas griega y romana (siglo vi a.c.).

En la Antigua Grecia se sitia el origen de la democracia clasica.

Etimologicamente el “gobierno del pueblo” se define como un sistema politico
fundamentado en la “intervencion” de un niimero de “representantes” para hacer y
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formar parte de la toma de decisiones del poder politico y administrativo
(Gallego, 2012; Giner, 2013; Reveles, 2017; Sancho, 2012; Susin, 2008).

Con la aparicion de la democracia clésica se inicia la confrontacion y la
busqueda por subvertir un orden politico que en la Grecia antigua estaba en
manos de basileos y reyes. En Roma representado en monarquias, patricios y
équites. En ambas civilizaciones fue de poca aceptacion que el “gobierno del
pueblo” deslegitimara, de una parte, el control que tenian sobre el poder politico.
Y, de otra parte, la defensa de aquellos intereses que representaban a
determinados sectores sociales, econdmicas y élites politicas, eclesiales y
militares (Reveles, 2017).

Existen dos evidencias sobre la forma en que se manifestaron este tipo de
tensiones y conflictos. La primera, la intervencion de los “hombres libres” en las
labores ejecutivas o legislativas en cargos de corta duracién, en ocasiones con
mandato imperativo, tenian la posibilidad de revocar el mandato de sus dirigentes
y lideres militares (Reveles, 2017).

La segunda, la “participacion” del “pueblo” se hizo a través de debates
publicos. En las asambleas cada uno de los acuerdos se tomaba a través del
“consenso” de los “hombres libres” y no propiamente a partir del consentimiento
o favorecimiento de los intereses de determinadas casta. Ademas, los delegados
eran escogidos mediante sorteos y no mediante recomendacién o la seleccidn
arbitraria (Reveles, 2017).

No obstante, aunque “la democracia clésica” fue considerada como un bien
comun, tal afirmacién no puede llevar a engafios. No todos sus habitantes
tuvieron la oportunidad de “participar” en los asuntos publicos y gozar de sus
privilegios. Por ser economias de tipo esclavista existié una estricta diferenciacién
jerarquica. Haciendo que denominaciones como “pueblo”, “hombres libres” y
“representacion” ante la “asamblea” fueran de uso restringido y de derecho propio
(Atienza, 1983).

En el caso de la Roma Antigua se consideraban “hombres libres” a los
estamentos mas altos que controlaban el poder como los patricios y los équites.
Por su lado, los actores mas bajos de la estructura social, plebeyos y esclavos, no
contaron con algun tipo de prerrogativa 0 representacion de sus intereses o
necesidades (Marx y Engels, 1979). En esta sociedad el poder publico fue
ejercido primero por el Senado y luego, al constituirse en Republica, fue asumido
por la figura del emperador. Aquellos “hombres libres”, que buscaban ser
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escuchados acudian al tribuno que protegia a los menos privilegiados de las
decisiones, acertadas 0 no, que tomara el poder senatorial o el Concilium (Giner,
2013). Esta forma de participacion serd conocida, siglos mas adelante, como la
democracia representativa (Cortina, 2001; Giner, 2013; Susin, 2008).

En la Grecia Antigua la condicion de “hombres libres” estaba restringida. En
este sentido, se les negd a las mujeres, libertos, extranjeros y a los esclavos. Tal
condicion se constituyd en un privilegio para un nimero reducido de individuos
garantizada a través de una serie de concesiones politicas, juridicas, religiosas,
sociales, exigencias fiscales y obligaciones militares. Los considerados “Hombres
libres” se les confirid la responsabilidad de participar en la vida publica y de
integrarse efectivamente en los asuntos referidos a la polis (Gallego, 2012; Giner,
2013; Sancho, 2012; Susin, 2008). Asi mismo, fue una condicion moral que
variaba segln la propia constitucion juridica de cada ciudad (Botella, Cafieque y
Gonzalo, 1990).

Para la cultura ateniense (siglo viii a.c.) la esfera publica era el lugar donde
los “hombres libres” aprobaban por mayoria sus decisiones mediante el uso del
consenso, la deliberacion y el voto. Platén (2009) en La Republica planteaba que
hacer parte de la vida publica era una virtud. Asi que, para los “hombres libres” su
principal tarea, al vivir en la polis, era “participar” activamente en las decisiones
tomadas por la asamblea.

La asamblea atendia diversos asuntos en un espectro de intereses que
abordaban diversos asuntos de caracter publico, fiestas religiosas, finanzas,
definicion de leyes, impartir justicia... Los acuerdos se construian en este modelo
a través del consenso, haciendo uso recurrente y extenso de la deliberacion vy el
debate publico en la asamblea (Reveles, 2017).

Bajo esta mirada todo “hombre libre”, ajeno, apatico e indiferente, a la
responsabilidad de “participar” fue considerado imperfecto (Giner, 2013), o inutil
(nomizomen) (Gallego, 2012). Por su parte, aquellos que se retiraban de la
discusion o abandonaban los asuntos publicos para dedicarse a menesteres de la
vida privada o a los goces de la fiesta pagana se les catalog6 “idiotas” (Cortina,
2001). Como también se les juzgo bajo la figura del ostracismo, destierro politico,
forzoso o voluntario, acostumbrado en esta cultura calificado mas grave que la
misma muerte (Botella, Cafieque y Gonzalo, 1990).

En conclusion, la participacion en Grecia era un referente moral, los
“hombres libres” tenian la obligacion de asumir diferentes responsabilidades
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propias de la vida puablica. En contraste, la cultura romana le imprimi6 a la
democracia un componente juridico importante, dandole vida a las instituciones
juridicas y a las formas del poder publico para la toma de las decisiones (Passerin,
1970).

En estas dos culturas se vislumbran los cimientos de la participacion. En la
cultura griega enfocada en la busqueda del “bien comin”. En la cultura romana
como un medio para alcanzar los intereses privados y los propios, ideales de
felicidad de determinados sectores de su sociedad (Cortina, 2001).

2.2. La modernidad de la participacion

Entre los siglos X1v al xviil, particularmente en Europa se impulsa la tarea de
explicar el origen y sentido del “contrato social”. Buena parte de esos esfuerzos se
centraron en interpretar el complejo entramado de las relaciones entre individuo,
sociedad y Estado. Sus elaboraciones tedricas estuvieron respaldadas a través de
una serie de tratados filosoficos y politicos.

Buena parte de estas perspectivas centraron sus esfuerzos en ilustrar el papel
del Estado esbozando las formas de concebir su manejo y administracion y en
establecer sus funciones y limites (Maquiavelo, 2008; Hobbes, 2009). Otras
perspectivas (Locke, 1991; Rousseau, 2005) en cambio se interesaron por
caracterizar la legalidad del Estado y las funciones de los ciudadanos en la toma
de decisiones y las formas posibles de participar.

Maquiavelo (1469-1527), fildsofo y politico italiano, sostuvo que el Estado y
sociedad no son iguales. Al cumplir funciones diferentes se complementan
mutuamente. Bajo esa perspectiva, el poder del Estado radica en ser el
adjudicatario de su propia soberania dandose sus propias leyes, por encima de él
no existe fuerza superior que lo pueda reemplazar. Para que esto sea posible se
hace necesario que sus asociados se asuman como patriotas con un alto sentido de
pertenencia (Maguiavelo, 2008).

Esta perspectiva ha sido reconocida como pionera en el ambito de la teoria
politica al proponer las diferencias y los limites existentes entre Estado y
Sociedad. No obstante, se le critica la fuerte intervencion y control que los
gobernantes tienen sobre la sociedad y los asuntos privados de sus ciudadanos.
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Deja un escaso margen y genera muchos limites para cuestionar o controlar la
toma de decisiones de los gobernantes.

Por su parte, Hobbes (1588 - 1679) plantea que la firma del acuerdo de
voluntades determina que todos los hombres sin excepcién alguna y propia
voluntad depositan sus derechos al Estado. Como Unico duefio del poder politico
administra la justicia (Hobbes, 2009). Bajo esta premisa la practica participativa
es limitada. El ciudadano se concibe como subdito, poseedor de deberes y
obligaciones, méas no, de libertades y derechos (Susin, 2008). En conclusion, los
hombres delegan al Estado, mediante el acuerdo de voluntades, los designios de la
sociedad y el derecho a participar.

Locke (1632 - 1704) postuldé argumentos diferentes a los de Hobbes. Este
filésofo inglés planteé que la firma del pacto de voluntades supone que la
sociedad civil define su propia forma de gobierno. Por consiguiente, el principio
fundamental, orientador del norte politico de tal pacto es la garantia de la libertad
e igualdad de los hombres ante la ley. Se niega asi la posibilidad que un
ciudadano pueda tener mas derechos que los demas (Locke, 1991).

A diferencia de Hobbes donde el individuo y la sociedad se deben a la
voluntad del Estado. En Locke el individuo y la sociedad civil definen la forma
como el Estado debera garantizar el respeto y cuidado de sus derechos. Es un
modelo de ciudadania altamente participativa, libre, racional y portadora de unos
derechos naturales (Susin, 2008).

Jean-Jacques Rousseau (1712 - 1778), propuso crear un contrato social que
estuviera por encima de los intereses individuales en donde la voluntad general, al
estar por encima de la particular, forja sus propias leyes. Este es un principio
fundamental de una sociedad que se organiza bajo un poder soberano
caracterizado por su indivisibilidad e inalienabilidad (Rousseau, 2005).

Rousseau hace dos aportes importantes a la participacion. El primero, el
ciudadano es poseedor del estatus de libertad, es decir, se debe a si mismo su
propia soberania. Esa condicion le permite participar de forma directa en la toma
de decisiones frente al Estado (Susin, 2008). EIl segundo, si los ciudadanos
materializan la voluntad general, haciendo uso del consenso y sus propios
acuerdos, lo hacen para obedecer las leyes que crean (Dussel, 2009).
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2.3. La participacion no institucional

El contrato social define las relaciones establecidas entre gobernantes y
ciudadanos. Para los primeros define una serie de funciones y limites. A los
segundos estipula una serie de derechos y deberes. No obstante, cuando ese pacto
no funciona o no cumple con las expectativas de los ciudadanos la participacion
desempefia otra funcion: Evidenciar las asimetrias del poder politico.

Si bien, en las ideas de Rousseau y Locke se vislumbra la participacion de la
sociedad como generadora de tensidn social. Son mas enféticas las tesis de Marx
y Engels al proponer que la movilizacién de los ciudadanos es posible en la
busqueda de su propia libertad (Atienza, 1983). En el marco de los postulados
marxistas se argumenta que la importancia de las fuerzas sociales consiste en
haber visibilizado el conflicto frente a los duefios del poder econémico y politico
(Marx, 1975b). Se trata del papel histérico que debia desempefiar la clase obrera
en la construccién de un Estado sin clases. La derrota al Estado se hacia a partir
de la dialéctica del conflicto, donde una clase subordinada derrota a la clase
gobernante (Proudhon, 1932; Thoureau, 2009).

Un punto intermedio aporta Habermas (1990), con el modelo de esclusas,
aplicable al sistema politico, diferencia entre centro y periferia. El centro esta
determinado por la politica “institucional” conformado por el gobierno, la
administracion, la justicia, el sistema electoral. Mientras que la periferia esta
constituida por la accion de una “esfera publica” integrada por diferentes actores
con la intencion y capacidad de conformar, alterar o impulsar la opinién publica
y, al mismo tiempo, con capacidad para ejercer influencia y condicionar las
decisiones del centro.

Las acciones de actores ubicados en la periferia son denominadas contra
hegemonicas por cuestionar y confrontar el manejo del poder. Los actores
sociales hacen uso de elementos culturales colectivos para darle vida a la
participacion (Velasquez y Gonzalez, 2003). Sus argumentos se construyen sobre
la base del pluralismo, por lo cual, se establecen fuertes nexos entre los
procedimientos — definicion de prioridades y asignacion de recursos para suplir
necesidades — y la accion politica — actores, intereses y deliberacion en el
escenario publico. Autores representativos de esta perspectiva académica son
Rousseau, Mill, Proudhon, Kropotkin, Cole, Pateman, Barber, Fishkin,
Macpherson, entre otros (Garcia, 2004; Velasquez y Gonzalez, 2003).
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La democracia dada su propia naturaleza estd colmada de discusiones
algidas: la forma como se llevan a cabo los procesos de consulta y la toma de
decisiones. Conocer la opinion de los ciudadanos en relacion con sus necesidades
e intereses, asi como brindar soluciones acertadas, no es suficiente. Las
expectativas de los ciudadanos son significativamente exigentes, dando paso al
dilema de la satisfaccion de los ganadores frente al malestar de los perdedores.

Aunqgue con la creacion y la innovacién de mecanismos juridicos y espacios
ciudadanos para optimizar el papel de la participacion se pretende minimizar las
insatisfacciones e inconformidades de los ciudadanos. También se generan
procesos de desafeccién y apatia ciudadana. Huntington (2002) valora de forma
significativa los logros que se pueden alcanzar con la institucionalizacién del
desarrollo politico. Al fortalecerse el sistema politico se disminuyen las tensiones
y los conflictos, se minimizan los efectos negativos que produce la excesiva
participacién y movilizacién de los ciudadanos.

En cambio, Bobbio (1989) sostiene que la complejidad cada vez mas
creciente de las sociedades ha contribuido al aumento de la apatia politica. Las
democracias modernas al centrar el debate de la participacion en la cuestién
procedimental reducen al minimo la participacion.

Las cuestiones procedimentales son clave para dar respuesta a las
expectativas que tienen los ciudadanos frente a la toma de decisiones de la gestion
publica. Cuando los ciudadanos no encuentran respuestas a sus cuestionamientos
y necesidades deciden confrontar el manejo y la administracién del poder politico.
Para ello el uso de mecanismos de participacion no inscritos, necesariamente, bajo
los referentes establecidos por la institucionalidad politica. Se trata de actores
colectivos que al agruparse y representarse a si mismos, definen sus propuestas
politicas sobre la base del pluralismo y el uso de estrategias culturales colectivas
(Velésquez y Gonzélez, 2003).

Se trata de la participacion no institucional. Entendida como las acciones
sociales colectivas ciudadanas promovidas por diferentes sectores de la sociedad
civil que hacen uso de la protesta social como las marchas, tomas de vias y
espacios e instalaciones publicas. Este tipo de acciones centran su proposito en
influir en la toma de decisiones del Estado para tener respuestas a intereses no
resueltos y necesidades no atendidas. Asi como en recrear el conflicto con actores
politicos y econdémicos que amenazan sus intereses, demandas y motivaciones
(Archila, 2003).
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La participacion no institucional recrea el conflicto cuando los actores buscan
incidir, cambiar o afectar la toma de decisiones de los asuntos relacionados con la
gestion publica. Sus objetivos son diversos defender sus intereses, confrontar un
determinado sistema de dominacién o abrir ventanas de oportunidad selectiva que
limitan el actuar del conjunto de los ciudadanos.

La sociedad civil juega un papel esencial en el uso y en la dinamizacion de la
participacién ciudadana no institucional. Al estar conformada por una diversidad
y pluralidad de actores pretenden, no solo proteger sus propios intereses y deseos,
también buscan respuestas a sus propios problemas y necesidades. Al defender
sus acuerdos internos lo que estan haciendo es exigir y confrontar al Estado para
gue respuestas efectivas y concretas (Bergua, 2009).

Que la participacion no institucional sea utilizada por actores colectivos para
recrear los conflictos significa que:

(i) Contribuye a la transformacion en la toma de decisiones de la gestion
publica territorial en beneficio del mayor nimero de ciudadanos posible
(Velasquez y Gonzélez, 2003).

(if) Coadyuva a la subjetivacion politica, los actores con su uso reinterpretan
las situaciones conflictivas en las que estan involucrados y la forma de
confrontarlas (Fjeld, Quintana y Tassin, 2016).

(iii) Devela los “errores”, las “fallas” y las “debilidades” de los gobernantes
en torno asuntos y decisiones referidas a la gestion publica.

En sintesis, el protagonismo de la participacion no institucional estriba en la
actuacion de grupos considerados “excluidos” y minoritarios para incidir en la
gestién publica territorial. En este escenario los actores sociales ponen en juego
sus intereses, deseos y motivaciones. Razén por la cual buscan incidir en el
control y el acceso al poder del Estado y sus recursos. La disputa por el poder
inevitablemente desencadenara conflictos.

Como parte del cierre de este capitulo es importante recapitular algunos
elementos. Primero, con el bagaje conceptual referenciado no se busca definir por
completo la participacion ciudadana, se pretende mostrar los aportes que hace la
participacion ciudadana a un sistema politico como la democracia. EI marco
juridico de la participacion es resultado de constructos ideoldgicos, politicos,
culturales y sociales. Al definir las reglas del juego politico se explicita, de una
parte, las funciones y limites de los gobernantes y, de otra, los derechos y deberes
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de los ciudadanos para participar en la consulta o incidir en la toma de decisiones
del Estado.

Segundo, es fundamental resaltar la existencia de diferentes formas y reglas
de juego para llevar a cabo el ejercicio de la participacion. Sin embargo, a medida
que la historia de las ideas y de los conceptos se complejiza, el interrogante sobre
cémo los ciudadanos hacen parte e inciden sobre los asuntos concernientes al
Estado, se convierte en uno de los ejes centrales de discusion para las ciencias
sociales.

Autores como Maquiavelo y Hobbes defendieron la existencia de un Estado
donde los ciudadanos delegan la administracion del poder, lo que representa la
figura de un “Leviatan” que todo lo puede y al que todo se le debe. Otros en
cambio, como Locke y Rousseau plantearon que los ciudadanos cuentan con la
posibilidad tanto de apoyar como de cuestionar y confrontar la toma de decisiones
del Estado.

Tercero, la practica de la participacion, no solo se circunscribe al uso de los
mecanismos definidos por el Estado. Su practica también es posible gracias al uso
de mecanismos no institucionales que “desafian” y “confrontan” la normatividad
establecida en el contrato social. Aunque ambos mecanismos cumplen funciones
diferentes, también, en algunos casos pueden ser complementarios.

2.4. Criticas a la participacion

A la participacion ciudadana institucional se le critica que: (i) Los términos
procedimentales no se agotan necesariamente la delegacion del poder en los
ciudadanos y no responde a la diversidad social, cultural y politica presentes en
una sociedad; (ii) su progresiva influencia en la toma de decisiones se centra en
generar soluciones universales y homogéneas; (iii) la tesis de la inevitabilidad de
la representacion en sociedades de gran escala, no da cuenta, de las necesidades y
los intereses para la representacion de los grupos minoritarios en los cuerpos de
representacion (Velasquez y Gonzalez, 2003).

La participacion no institucional se le critica que: (i) Los procesos de
concertacion 'y toma de decisiones es lenta y pausada dificultando la
administracion de la cuestion publica; (ii) los actores sociales, al representar
intereses determinados, centran sus expectativas y demandas en sus propias
soluciones olvidandose de los intereses colectivos de la sociedad; (iii) no se
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cuenta con mecanismos eficientes que permitan la participacién oportuna de las
personas (Velasquez y Gonzéalez, 2003).

Autores como Schneider y Welp (2015), Munera (1999) y Velasquez y
Gonzélez (2003), muestran que las criticas a la participacién en América Latina
son de contenido y forma. En términos generales las democracias
latinoamericanas han sido fragiles para garantizar la participacion. Resultado de
los graves problemas estructurales como la corrupcion, el clientelismo politico,
una ineficiente e inoperante arquitectura institucional. A lo que se suma la
incapacidad de regimenes politicos para resolver las crecientes demandas sociales
y politicas de la poblacién en general.

Los modelos de participacion fueron creados de arriba hacia abajo. Por
ejemplo, en Colombia con la promulgacién de la Constitucién Nacional de 1991
se convirtio en el primero de América Latina en garantizar el derecho participar.
Fue un ajuste constitucional sustentado en los discursos del Banco Mundial y las
exigencias realizadas por algunos sectores de la izquierda. La participacion
ciudadana se concreté en mecanismos participativos, encuentros ciudadanos y
fortalecimiento de procesos comunitarios y locales (Schneider y Welp, 2015).

Pasada la efervescencia participativa, los marcos normativos limitaron la
participacion. El resultado fue la fragilidad de los procedimientos y las débiles
garantias con los ciudadanos para controlar y evaluar el respeto a las normas
vigentes por parte de los gobiernos locales. EI cambio en los formatos
participativos no garantizé el incremento de las practicas participativas.

2.5. Participacién ciudadana

En esta tesis se entiende la participacion ciudadana como un mecanismo
plurifuncional. Por tal razon, cada actor tiene un significado y un uso
diferenciado.

Como mecanismo funcional la participacion ciudadana hace posible la
intervencion de los ciudadanos en los asuntos relacionados con la gestion pablica.
No obstante, esta afirmacion es importante verla en perspectiva. Considerar que
todos los ciudadanos participen de forma directa en los procesos politicos del
ambito territorial es un imposible. Por esta razon, la solucién es préactica y
sencilla. En la participacion institucional es el marco normativo que definen los
espacios y la forma como se designan los representantes. En la participacion no
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institucional se definen conjuntamente las formas de representacion, colegiadas,
colectivas, asamblearias... y los mecanismos que se utilizan.

En ambas formas de participacion la cultura politica facilita la definicion de
las reglas del juego (Goodin y Klingemann, 1996). ;Ddnde se pone en préctica la
participacion ciudadana? La respuesta es en el espacio “publico”. Gobernantes y
ciudadanos al “coexistir” de forma obligada y depender mutuamente expresan sus
propias tensiones y conflictos para impulsar o restringir la transformacion de los
asuntos considerados publicos. Los actores al “formar parte de...” la funcion
publica, una organizaciéon, un gremio, un sector social, un partido politico...
hacen de la participacion un fin. Cada actor busca alcanzar sus propios propositos
y metas, asi como generar o detener un proceso social, econémico, cultural,
ambiental y politico (Garcia, 2004).

Los actores al utilizar los medios necesarios institucionales y no
institucionales, expresan sus intereses y muestran sus intenciones para incidir en
la gestion publica. En conclusion, los usos y significados que gobernantes y
ciudadanos dan a la participacion dan cuenta de sus dependencias, tensiones y
conflictos.

2.5.1. Modalidades de la participacion

En lineas anteriores se ha advertido que la participacion cumple diferentes
funciones y, por tanto, necesita de la existencia de diferentes modalidades.
Autores como Velasquez y Gonzalez (2003) reconocen tres tipos de modalidades
de participacién. La primera, la participacion politica, bajo esta modalidad los
individuos participan en la esfera pablica para la toma de decisiones, no solo
locales, también nacionales como por ejemplo elecciones a cargos publicos,
procesos plebiscitarios, consultas ciudadanas. Los mecanismos mas usados bajo
esta modalidad son el voto, el plebiscito, el referéndum, entre otros.

La segunda modalidad, referente central para esta tesis es la participacion
ciudadana. Esta modalidad alude a ciudadanos de diferentes sectores de la
sociedad civil —gremios, sindicatos, partidos politicos, movimientos ciudadanos,
organizaciones y sectores sociales—, que buscan intervenir en la toma de
decisiones y en la administracion de los recursos de la gestion pablica.

La tercera modalidad es la denominada participacion comunitaria. Se trata de
intervenciones de tipo micro, local y barrial, llevadas a cabo para mejorar la
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calidad de su hébitat, sus condiciones de vida, la produccién de un bien comdn, la
defensa de sus propios intereses y la reivindicacidn de sus derechos ante el Estado
0 ante aquellos actores considerados adversarios y enemigos.

Los colectivos de ciudadanos y las comunidades que pretendan incidir en la
gestion publica tienen un espectro de modalidades para abordar. Hacerlo no es
una tarea facil. Se deben considerar los argumentos necesarios del por qué
participar haciendo uso de la participacion como argumentacion (Velasquez y
Gonzélez, 2003).

Abordar esta mirada implica varios momentos. Parten de deliberar y
convencer. Esto es, tomar conciencia sobre los problemas que les afectan,
comprender sus origenes, efectos e impactos; pasando por reconocer Ssus
capacidades y los compromisos que se deben asumir para transformar y cambiar
la realidad; hasta llegar a reconocer su capacidad organizativa para crear y
trasformar su propio contexto (Pastor, 2009; Velasquez y Gonzalez, 2003).

El uso de la participacibn como accion se traduce en pasar de la
argumentacion a la practica. Implica ponerse de acuerdo en relacion con los
intereses y motivaciones por defender y alcanzar. Reconocer las capacidades y
debilidades; definir los objetivos y prioridades a lograr, por lo tanto, acordar los
compromisos y responsabilidades que se deben asumir; planificar y definir los
mecanismos Yy estrategias para saber como hacerlo y hasta donde llegar.
Finalmente, llevar a la practica cada una de las estrategias con las que se pretende
alcanzar los objetivos previamente definidos (Velasquez y Gonzalez, 2003).

2.5.2. Niveles de participacion

Los niveles dan cuentan de las diferentes funciones que cumple la
participacion ciudadana en la gestion publica. Cumple con determinados
propositos que van desde la informacion y la consulta, pasando por la
fiscalizacion y la concertacion, hasta la gestion y la toma de decisiones. En este
sentido, los niveles son parte de una jerarquia metodoldgica. No obstante, los
actores los utilizan y dan sus propios significados segun sus propios intereses y
motivaciones.

Autores como Hambleton, Hogget y Arnstein (citado en Guillén et al., 2009)
y Rodriguez (2013), proponen diferentes niveles referidos a las funciones y los
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contenidos de la participacién ciudadana en el marco de la gestion pablica. Aqui
se agrupan en tres nuevos niveles: un primer nivel, referido a la informacion y la
consulta; un segundo nivel, relacionado con los procesos de concertacion y
fiscalizacion; y, un tercer nivel, aborda los procesos de toma de decision y de
gestion.

TABLA 2.1. Los niveles de la participacion ciudadana

Nivel Funcién Contenido Usos
Nivel alto: Toma Decision Quehacer Compromiso vs
de decisiones apatia
Gestion Hacer Propuestas vs
critica
Nivel medio: - - Encuentro vs
. . Concertacion Dialogo -,
Incidencia confrontacion
T . . Seguimiento vs
Fiscalizacion Control y veeduria social 9 .
Juzgamiento
Nivel bésico: I Apuestas vs
Iniciativa Propuestas

Informacion encuentro

Diagnéstico y conocimiento 0
g y Contribucién vs

Consulta de las necesidades y A
utilizacién
problemas
., ., Confianza vs
Informacion Comunicacién

desconfianza

Fuente: elaboracion propia con base en Hambleton, Hogget y Arnstein (Guillén et al.,
2009: 180-188) y Rodriguez (2013: 51)

En la tabla anterior, el nivel basico se define a través de las diversas
estrategias y canales de comunicacion utilizados por los actores para brindar
informacion sobre la gestion publica que tiene algln interés para la sociedad. La
consulta se refiere a aquellos procesos donde es necesario conocer las opiniones
de los ciudadanos respecto a temas de interés, necesidades y problemas que
afectan a las comunidades. La iniciativa implica la elaboracion de propuestas para
incidir en la definicion de politicas, programas, proyectos.

En el nivel medio esta la fiscalizacion y la concertacion. La fiscalizacion
hace referencia a los procesos de vigilancia y control social sobre la toma de
decisiones y la forma como se invierten los recursos de la cuestion publica. En
ocasiones es asumido como un ejercicio ciudadano para el juzgamiento y
descalificacion del ejercicio politico de los gobernantes. La concertacién busca
definir las decisiones politicas mé&s relevantes para la sociedad. Empero, muchas

35




Joaquin Gregorio Tovar Barreto

veces gobernantes y ciudadanos la convierten en el tinglado perfecto para la
confrontacion de sus ideas y sus apuestas politicas.

En el nivel més alto se encuentra la toma de decisiones. Se espera que los
gobernantes tomen las decisiones de forma acertada, pertinente y de mayor
conveniencia para la sociedad, escenario en el que los ciudadanos han de ser
criticos de las acciones que se llevan a cabo. Aunque los ciudadanos y las
organizaciones sociales pueden colaborar de forma efectiva en este propdsito, es
posible que se presenten procesos sociales de apatia politica.

Metodol6gicamente, cada uno de esos niveles reviste especial importancia
porgue permite identificar, de una parte, las estrategias, los mecanismos y los usos
dados por gobernantes y ciudadanos para llevar a la préctica la participacion
ciudadana institucional; y, de otra parte, los resultados que obtienen en relacion
con el logro de sus intereses, necesidades y motivaciones.

2.6. Participacion ciudadana no institucional

Anteriormente se ha sefialado que la participacion ciudadana en el ambito de
la gestion publica esta viviendo una crisis que se expresa de diferentes formas.
Una de ellas hace referencia a los usos que los gobernantes le dan a la
participacion mediante los mecanismos y espacios institucionales. Su caracter
consultivo minimiza y restringe las posibilidades reales de actuacién de los
ciudadanos para influir en la toma decisiones.

En general, pero especialmente en Colombia, la participacién institucional es
ineficaz administrativamente y débil para incidir en la gestion publica. Al
propiciar respuestas poco efectivas, los ciudadanos vivencian la participacion
COmMo una experiencia negativa. Esto genera un débil reconocimiento del régimen
politico y, por consiguiente, de los partidos politicos y de su clase dirigente.

Los gobernantes al no dar respuestas efectivas con sus decisiones contribuyen
al aumento del malestar social. Una de las salidas que encuentran los ciudadanos
es el uso de la participacion no institucional. Como practica colectiva es
promovida por diferentes sectores de la sociedad. Su intencién es influir en la
toma de decisiones de la gestién publica para tener respuestas a intereses no
resueltos y necesidades no atendidas. Asi como recrear el conflicto frente actores
politicos y econémicos que amenazan sus intereses, demandas y motivaciones.
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De hecho, la sociedad civil juega un papel esencial en la dinamizacién de este
tipo de participacion. Al estar conformada por una diversidad y pluralidad de
actores que pretenden proteger sus propios intereses y deseos, buscan respuestas a
sus propios problemas y necesidades. Al defender sus intereses estan exigiendo y
confrontando al Estado para dar respuestas efectivas y concretas (Bergua, 2009).

En el caso colombiano los acuerdos minimos para el ejercicio de la
participacion y la toma de decisiones en el ambito territorial quedaron
establecidos en la Constitucién Nacional de 1991 y el marco juridico que asi lo
determina. Esto no niega la posibilidad de la redefinicién de las reglas del juego
sobre las cuales se sustenta tal pacto y, por lo tanto, conlleva a que la sociedad
civil confronte al Estado para generar nuevas practicas y cambios sociales.

Se trata, como defini6 Bobbio (1989), de la recreacion de la dicotomia
Estado/sociedad civil. Si bien, ambas partes estan inmersas en contradicciones y
conflictos, no obstante, se complementan. Por eso se definen ciertas reglas y
normas Yy, por consiguiente, determinados ritos para acordar la forma como se
debe administrar el poder politico. La sociedad civil legitima la autoridad del
Estado cuando reconoce su poder sobre el monopolio de la violencia y la
administracion del poder politico y la justicia.

Bajo la perspectiva conceptual de Bobbio (1989), la sociedad civil no puede
entenderse como un actor homogéneo, compacto y singular. Todo lo contrario.
Esta se encuentra conformada por diferentes actores que representan diversos
intereses y motivaciones. Por ello se necesita que el Estado garantice y proteja su
autonomia y su libertad de accidn para las apuestas que llevan a cabo

Solo a manera de ilustracion. En el contexto colombiano encontramos
organizaciones defensoras de intereses econdmicos (asociaciones y redes
productivas), intereses culturales (religiosos, étnicos, juveniles, de género,
LGTB), intereses de informacion y educacion (medios de comunicacién y
organizaciones que se ocupan de la formacion académica), intereses de sectores
particulares con problemas especificos (movimientos ambientalistas, reforma
agraria, de victimas del conflicto armado) y otros movimientos ciudadanos
(organizaciones que propenden por la defensa y proteccion de los recursos
publicos y de la misma democracia) (Diamond, 1995).

La sociedad civil, segun los argumentos de Gomez (2014), tiene la capacidad

para auto organizarse a través de asociaciones, redes de organizaciones y grupos
de ciudadanos con intereses comunes que se unen, para hacer oir su voz ante
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quienes toman las decisiones. Las mismas organizaciones sociales buscan la
reciprocidad, la cooperacion y la solidaridad y su diferenciacién frente al Estado
(Fundacion Encuentro, 2013).

La participacién no institucional se constituye en una herramienta de los
actores sociales. Acontecimientos mundiales dan cuenta de la relevancia de
expresiones participativas ciudadanas como la propuesta de no-violencia y
desobediencia civil en la India (1942 - 1947), los movimientos antirracistas que
proclamaron la igualdad de los derechos civiles en Norteamérica (1955 - 1968),
las protestas acaecidas en Mayo Francés (1968), el movimiento Solidaridad en
Polonia (1980 - 1988), el Movimiento de los Indignados en Espafia, también
conocido como 15-M (2011), entre otros.

En Colombia este tipo de acciones son utilizadas por diferentes sectores. Los
sindicatos de trabajadores oficiales adelantan en promedio un paro por afio. Las
comunidades indigenas y campesinas son reconocidas por su amplio repertorio de
acciones colectivas, las mismas aumentaron de forma significativa en el periodo
2002 — 2010 con la presidencia del sefior Alvaro Uribe Vélez. La comunidad
LGBT]I, desde el afio 2000 con la iniciativa Planeta Paz, comienza a adelantar
diversas acciones colectivas con el fin de reivindicar sus derechos. Los
movimientos ambientalistas y animalistas, desde el afio 2010, llevan a cabo un
fuerte cabildeo politico ante el Congreso de la Republica y los entes territoriales
para prohibir las corridas de toros en el pais.

Cada una de estas formas de participacion no institucional cumple diferentes
funciones. Sin duda, son usadas para exigir la transformacion de préacticas y
criterios instituidos de un orden que precisamente produce marginacion y
exclusion social (Fjeld, Quintana y Tassin, 2016).

Nuestro interés es mostrar los usos y significados que los actores dan a los
mecanismos que conforman la participacion no institucional. No solo para
reivindicar sus propias exigencias, necesidades y motivaciones en relacién con un
interés pablico o privado. También para mostrar las asimetrias del poder politico.

Para los gobernantes tener el control del poder estatal requiere, de una parte,
el reconocimiento y la legitimidad de sus seguidores, y, de otra, someter a
aquellos que no estan de acuerdo con los contenidos y las formas como se definen
los acuerdos y las decisiones. Cuando no se logra un equilibrio entre legitimidad y
decisiones se incrementa las contradicciones colectivas y la insatisfaccion social,
tal cuestion suele explicarse por problemas relacionados con la gobernabilidad.
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En la democracia las acciones colectivas de la sociedad civil cobran especial
relevancia dada su capacidad para confrontar al poder estatal, reconfigurar en el
individuo su sentido de ciudadania y cuestionar y reconstruir las agendas
gubernamentales, tanto desde local como lo nacional y lo internacional.

La sociedad civil, representada por colectivos politicos, culturales,
econdmicos, sociales, ambientales, articula su propia cotidianidad a partir de su
propia auto reflexion. Su capacidad politica frente a los gobernantes se define a
partir de: (i.) su dignidad, su valor y el lugar que ocupan en el sistema ademas del
papel que desempefia, las funciones a las que tiene derecho y los intereses que
representan, (ii.) reconocer su entendimiento hacia la ley, (iii.) finalmente, actuar
de forma préctica y colectiva (Proudhon, 1977).

¢Como la sociedad civil hace uso de la participacion no institucional? La
respuesta estd en la accion social colectiva. Entendida como el repertorio propio,
tactico de actuacion y las formas organizativas forjadas por un determinado actor.
Al estar en el margen de la frontera institucional no es necesariamente aceptado
por la dirigencia gubernamental y politica (McCarthy, 1999; Tarrow, 2004).

El repertorio de actuacion es producto de una determinada necesidad
generada por los cambios, bien sea, por las oportunidades o restricciones
generadas por el sistema estatal, o, porque se presentan al interior de la sociedad
conflictos, divergencias y contradicciones. Estos motivos hacen que la sociedad
civil se una en torno a simbolos culturales y defina su articulacién a diferentes
redes sociales (Tarrow, 2004).

La estructura de oportunidades politicas se entiende como “dimensiones
consistentes — aunque no necesariamente formales, permanentes o nacionales - del
entorno politico que fomentan la accion colectiva entre la gente” (Tarrow, 2004:
45). Sin embargo, no solamente, hace referencia al ambito estatal, también, esta
en relacion con factores culturales. Cada uno de ellos se debe tener en cuenta al
momento de estudiar los cambios en la politica institucionalizada o en las
relaciones existentes entre los diversos actores politicos (McAdam, 1999).

Una pista metodologica fundamental para estudiar la accion colectiva hace

referencia a cuatro formas que contribuyen a “expandir” las oportunidades
(McAdam, 1999):
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(i) La existencia y percepcion de una contradiccion evidente entre un valor
cultural defendido vs. las préacticas sociales convencionales.

(i) Las privaciones o penurias subitas.

(iif) La puesta de manifiesto de la ilegitimidad o vulnerabilidad del régimen
politico.

(iv) La disponibilidad de un marco innovador de carécter general con arreglo
al cual los actores en conflicto puedan esquematizar sus propuestas y
reivindicaciones.

Algunos actores de la denominada sociedad civil tienen prop6sitos comunes
tales como: (i) confrontar e interpelar al Estado, (ii) influir en algln aspecto de la
cuestion publica, (iii) hacer publico un determinado interés o inconformidad, (iv)
confrontar la misma institucionalidad publica; y (v) expresar su voz ciudadana en
defensa de algo. Sus resultados e impactos necesariamente no se miden por los
cambios o las respuestas dadas por el aparato institucional estatal.

El sistema politico gubernamental no necesariamente adopta una politica
determinada por presién de un movimiento social. No obstante, pueden darse
arreglos, negociaciones 0 ajustes institucionales. Es posible generar un
reconocimiento como actor politico contradictor o darse el permiso para recrear
aquellos factores sociopoliticos que coadyuvan a dinamizar el conflicto.

Aqui queremos estudiar la accion colectiva (marchas, mitines, paros, huelgas,
protestas) que impulsaron diferentes sectores de la sociedad civil y pusieron a
“prueba” o “bajo sospecha” la legitimidad del poder estatal de los gobiernos
departamentales del Valle del Cauca y Cauca, entre los afios 2008 — 2011.

Se trata de describir los contenidos y sentidos dados a los mecanismos de
actuacién utilizados para interpelar y cuestionar la gobernabilidad estatal. Asi
como, para defender y proteger colectivamente recursos considerados de uso
publico.

2.7. Participacién ciudadana y politica publica

La sociologia de las politicas publicas es el punto de partida del trabajo que
aqui se presenta. Esta perspectiva de estudio permite diferenciar las funciones, los
usos Y los significados que gobernantes y ciudadanos confieren a la participacion
ciudadana.
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El presente estudio se circunscribe en dos paradigmas, el positivista y el
interpretativo. EI primero centra su interés en el uso racional y la administracion
de la politica publica bajo los presupuestos técnicos de la planificacion, el control
y la autorregulacion. El segundo permite entender la cotidianidad de los procesos
sociales y las mismas practicas culturales que llevan a cabo gobernantes y
ciudadanos. Por tal razén, antes de considerarlos paradigmas yuxtapuestos se
asumen como complementarios. Ambos con sus propuestas conceptuales y
metodoldgicas permiten ir mas alld de la evaluacion del ciclo de las politicas
publicas y proponen alternativas de lineas trabajos referidos a las instituciones,
los recursos técnicos y administrativos, asi como las ideas y las argumentaciones.

El paradigma positivista del andlisis de las politicas publicas identifica cuatro
grandes tendencias (Harguindéguy, 2013). La primera, las que privilegian una
posicion racionalista. Las politicas publicas se entienden como un instrumento
técnico que utilizan los gobernantes para definir las relaciones con su propia
sociedad y entornos sociopoliticos no ajenos a sus propios intereses. La segunda,
el estudio de las instituciones formales, su foco de trabajo es la arquitectura
institucional y los recursos técnicos con los que cuentan los gobiernos para la
formulacion e implementacion de las politicas publicas. La tercera, las politicas
publicas son programas que se basan en la lucha y la cooperacidn entre intereses
individuales o corporativistas. La cuarta, las politicas publicas son un juego
limitado a unos cuantos actores conformado por gobierno, administradores y
actores empresariales.

Estos argumentos le otorgan un fuerte valor agregado a la conduccion y
administracion que deben hacer los gobernantes de las politicas publicas.
Institucional y politicamente significa que “los gobiernos, no sélo definen las
prioridades, sino porque a través de las politicas publicas conducen (o buscan
conducir) a las sociedades y Estados a una situacion preestablecida” (Medellin,
2004: 7).

Bajo esa misma linea argumentativa se encuentran los postulados de Aguilar
(2009). Sustenta que una politica publica se caracteriza, en primer lugar, por tener
un conjunto de acciones cuya intencionalidad y causalidad han sido definidas por
la interlocucion que ha tenido lugar entre el gobierno y los sectores de la
ciudadania. En segundo lugar, porque es implementada por actores
gubernamentales o por éstos en asociacién con actores sociales (econémicos,
civiles), dando origen a un patrén de comportamiento del gobierno y la sociedad.

Roth (2002) afirma que las politicas publicas son un conjunto de objetivos
que pretenden, a través de wuna institucion gubernamental, orientar el
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comportamiento de actores individuales o colectivos para dar respuesta a una
situacion que se considera insatisfactoria o problematica.

Pérez (2005) entiende la politica publica como expresion de un propésito
general o un estado de cosas deseado. La politica publica es un conjunto de
decisiones que se interrelacionan entre si concernientes en la seleccion de metas y
medios para alcanzarlas dentro de una situacion especifica. Ademas, el papel de
los gobernantes es definitivo dado que se caracteriza, también, por lo que no
hacen o dejan de hacer.

Existen perspectivas donde predomina el papel de los gobernantes en la toma
de decisiones para la formulacion e implementacion de la politica publica. Meny
y Thoenig (1992) identifican, entre otros aspectos, que las decisiones y formas de
asignacion de los recursos para su implementacion son de una naturaleza mas o
menos autoritaria. Asi sea, explicita o tan solo latente, la coercidn siempre esta
presente. Ademas, sostienen que una politica pablica tiene unos publicos, es decir,
unos individuos, grupos y organizaciones cuya situacion esta afectada por esa
politica. También concluyen que una politica publica define, obligatoriamente,
una metas y objetivos; también, puede tomar la forma de “una no-decision”.

En consecuencia, en el analisis de las politicas publicas desde el paradigma
positivista el foco de atencion estéa en el uso racional y la administracion del poder
politico, bajo los presupuestos técnicos de la planificacion, el control y la
autorregulacion.

Particularmente, en el caso de la politica pablica de participacién el actor
gubernamental busca garantizar su uso racional. La practica participativa esta
supeditada a la forma cémo los gobernantes definen y conciben la intervencion de
los ciudadanos en la formulacion incluso en la misma implementacion de la
politica publica. Esto se ve reflejado en el énfasis que hace en la planificacion, el
control y la autorregulacion del comportamiento de los ciudadanos. La
participacion ciudadana se convierte en una serie de variables que son
susceptibles de operacionalizar. No se trata solo de contar, medir y evaluar,
también de controlar y limitar aquellas expresiones participativas ciudadanas que
se consideren fuera de los indicadores determinados por las mismas variables.

Desde la perspectiva del paradigma interpretativo, se aborda los elementos
propuestos por Shore (2010). Considera que la formulacién de las politicas esta
regida por procesos lineales, de arriba hacia abajo. Se trata de una cadena logica
de pasos que:
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[...] inicia con una declaracion de principios y finaliza con su conversion en
legislacién; posteriormente es traducida a medida que desciende por la cadena
de mando de varios niveles administrativos, desde funcionarios del Estado y
burécratas de a pie hasta llegar a su eventual recepcion por parte de la gente
(Shore, 2010: 28).

Las politicas publicas contienen una “voluntad de poder”; no sélo son un
gjercicio de persuasion y legitimacién, también objetivan a quienes se dirigen y
los someten a la anénima mirada de los expertos.

En el paradigma interpretativo se reconoce que las politicas publicas, van
mas alla del referente tecnocratico que envuelve la cuestion publica. Es una
actividad que, para cualquier sociedad, es fundamental al estar fuertemente
arraigada en la cotidianidad de los procesos sociales y en sus propias practicas
culturales. Esta apuesta ha implicado un cambio epistemolégico sustancial al
pasar del paradigma funcion al paradigma significado (Shore, 2010). No
solamente hay que pensar en caracterizar las funciones que cumplen las
instituciones formales, también es necesario mostrar el papel que cumplen las
redes y conjuntos de actores. No solo poseen diferentes ideas, costumbres y
creencias, también, desempefian diferentes papeles en torno a sus propios
intereses y motivacién para incidir en las politicas publicas (Harguindéguy,
2013).

En el paradigma interpretativo la formulacidon de las politicas publicas es una
actividad que tiene en cuenta los procesos sociales cotidianos y sus practicas
culturales. Su estudio da sentido al conocimiento tacito, a las mdltiples
interpretaciones y, a menudo, a los conflictos que se presentan entre los actores,
no solo en lugares diferentes, también, en orillas opuestas (Shore, 2010).

Ademas, permite mostrar los usos y significados que se confieren a la politica
publica de participacion y los resultados que esperan obtener. Se ha de tener en
cuenta la comprension y los significados que desempefia la conflictividad de lo
politico para la formulacién, implementacion y seguimiento a la politica pablica
de la participacién ciudadana.

De todas formas, en el andlisis de las politicas publicas ninguna teoria o
modelo basta para explicar la complejidad de las actividades que deben llevar a
cabo los sistemas de formulacién e implementacion. Por tal razon, su andlisis
implica el estudio de las ideas, los conceptos y las palabras que conforman el
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mundo de las explicaciones que rodean y estan inmersos en el amplio universo de
estudio de las politicas publicas (Parsons, 2007).

2.8. Gobernabilidad y politica publica

La relacién gobernabilidad/politica publica permite estudiar e identificar las
capacidades técnicas, politicas y de gestion, que tienen los gobernantes. La
gobernabilidad es definida bajo seis perspectivas tedricas.

La primera reconoce que para gobernar se requiere de la existencia de una
serie de instituciones y procedimientos democraticos (Lechner, 2001). La segunda
concibe la gobernabilidad como un componente estructurante y, al mismo tiempo,
como un rasgo distintivo y diferenciador de la democracia (Arbds y Giner, 1994).
La tercera considera la gobernabilidad como un instrumento técnico fundamental
al servicio del Estado, en tanto, aporta a la generacion de condiciones mas
equitativas y al aumento de opciones para superar la pobreza (Programa de
Naciones Unidas para el desarrollo [PNUD], 2004). La cuarta sostiene que la
gobernabilidad no se puede concebir simplemente de forma dicotomica
(gobernabilidad/ingobernabilidad). Al contrario, se debe considerar como un
fendmeno pluridimensional donde bajo su misma dinamica estan inmersos cuatro
niveles significativamente complejos: (i) el dilema legitimidad/eficacia, (ii) las
presiones y demandas del entorno, (iii) la reestructuracién de la sociedad civil, y
(iv) el cambio tecnolégico (Arbds y Giner, 1994). La quinta perspectiva, apuesta
por considerar la gobernabilidad como las tradiciones e instituciones a través de
las cuales se ejerce la autoridad en un pais (Kaufmann, Kraav y Mastruzzi, 2010).
La sexta y ultima, define la gobernabilidad como “un estado de equilibrio
dinamico entre el nivel de las demandas societales y la capacidad del sistema
politico para responderlas de manera legitima y eficaz” (Camou, 2001: 10).

Las diferentes perspectivas tedricas expuestas nos llevan a considerar tres
caracteristicas basicas de la relacion gobernabilidad/politica publica. La primera,
la gobernabilidad contribuye al fortalecimiento de la gestion puablica, de la
legitimidad del poder estatal y la estabilidad del sistema politico. Robustece el
papel que desempefian las instituciones del Estado en la regulacion de las
relaciones economicas, politicas, sociales y culturales. La segunda, la
gobernabilidad determina la formulacion, el seguimiento y la evaluacion de
indicadores y metas de una politica publica determinada. La tercera la
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gobernabilidad se encuentra constantemente bajo la presién de mdltiples actores.
Todos ellos haciendo uso de diversas estrategias y acciones que generan
diferentes niveles de influencia para incidir y participar activamente sobre el ciclo
de las politicas pablicas. Es un mapa diverso de actores que buscan obtener algin
tipo de control sobre el manejo de los recursos que se administran desde lo
publico.

Los actores involucrados representan multiples intereses y al
interrelacionarse definen diferentes estructuras de interaccion que en el tiempo
dan origen a diferentes normas. Estas estructuras generan un conjunto de reglas
“informales” que son aceptadas y puestas en marcha por los actores implicados en
la implementacion de las politicas pablicas (Real, 2006).

El andlisis de la relacion gobernabilidad/politica publica no debe centrarse de
forma exclusiva en abstracciones tedricas sobre “el Estado”, “el sector privado” o
la “sociedad civil organizada”. Es imprescindible estudiar las formas de actuacion
de gobernantes y ciudadanos, teniendo en cuenta sus intereses, necesidades y
motivaciones para influir, de una u otra forma, en la toma de decisiones en la

cuestion publica (Prats i Catala, 2001).

El papel que desempefian los gobernantes es fundamental. Histéricamente
buscan tener el control y direccién de las politicas pablicas. Su fin es limitar el
radio de accion e incidencia de los ciudadanos sobre la toma de decisiones
publicas.

Real (2006) identifica cuatro momentos histéricos en la forma como se ha ido
transformando el papel que han tenido los gobernantes en la busqueda del control
y administracién de las politicas publicas:

(i) Pluralismo e incrementalismo: (1950-1960 - EEUU). Dadas las
caracteristicas de la distribucién social del poder politico ninglin actor ocupa
una posicion dominante. Se fundamenta sobre la existencia de mdltiples
fuentes de identidad colectiva, derivada de la pertenencia simultanea de los
ciudadanos a diferentes colectivos, asi como de una capacidad de
movilizacion sin restricciones.

0 Algunos de esos actores se consideran “internos”, -iglesia, instituciones estatales, partidos

politicos, asociaciones, fuerzas militares, ONG, organizaciones sociales, gremios, grupos
empresariales, sindicatos...-; y otros son definidos como actores “externos”, - multinacionales,
organismos de cooperacion internacional, estados socios, agencias de cooperacion-.
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(ii) Subgobiernos y “Triangulos de hierro”: (1970 - EEUU). Las politicas
publicas fueron elaboradas en el seno de nlcleos sectoriales cerrados,
dominados por un nimero limitado de actores, fundamentalmente burdcratas,
representantes parlamentarios y actores no gubernamentales de caracter
empresarial o financiero. Bajo este modelo la participacion de otros actores
era nula sino pertenecian a esta triada.

(iii) Neocorporativismo: (1970 - Europa). Existencia de una estrecha
imbricacion de las principales organizaciones (sindicatos, gremios vy
organizaciones empresariales) en el proceso de elaboracion de politicas,
proponiendo, no en pocas ocasiones, su institucionalizacién en dérganos
formales.

(iv) Neopluralismo y el anélisis de Redes de Politicas: (Finales del siglo
XXy principios del siglo XXI). Su revision tiene en cuenta las tendencias
observadas por los criticos del pluralismo en relacion con el encapsulamiento
y la fragmentaciéon sectorial de las politicas publicas, pero
compatibilizandolas con el mantenimiento de un amplio margen de
receptividad por parte del Estado a las demandas provenientes de grupos
organizados. De este modo, la caracterizacion de las estructuras de
interaccion en los distintos sectores de politicas publicas se considerara una
labor empirica, que deberia atender Unicamente a los aspectos observables de
las relaciones entre los participantes en cada sector.

En el trasfondo de cada uno de esos momentos histéricos, se devela como los
sistemas politicos buscan legitimar su gobernabilidad y tener el control de la toma
de decisiones, especialmente, de los asuntos relacionados con el ambito de lo
publico.

Por “naturaleza” los gobernantes buscan tener el control de las cuestiones
publicas y politicas, pero puede conducir a diferentes riesgos. De una parte, puede
desembocar en el “monopolio” de las politicas publicas donde un conjunto
determinado de actores, con ideas e intereses comunes, limitan la participacion y
acceso de otros actores (Real, 2006).

De otra parte, analizar lo puablico reduciéndolo exclusivamente a la
dimensidén estatal conlleva a que los ciudadanos padezcan procesos de pereza
social e inercia politica, lo que contribuye a fortalecer la “estrategia de invasion
de los grupos que controlan los procesos de toma de decisiones en la cosa
publica” (Marcuello, 2008: 181).
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CAPITULO 3. ANTECEDENTES Y ESTADO
DEL ARTE

3.1. La participacion en perspectiva latinoamericana

Proponemos unas breves anotaciones histéricas sobre la relacion
gobernante/ciudadano como un pretexto para mostrar la participacion ciudadana
en Latinoamérica.

Al ser una relacién por principio dicotomica, las partes al necesitarse
mutuamente se encuentran en constante contradiccion, tension y conflicto
(Bobbio, 1989). Por eso se recurre a la herencia de los acontecimientos (Marx,
1975a) para preguntarnos ¢cuales fueron los principales hitos histéricos que
configuraron la relacion gobernante/ciudadano? Metodoldgicamente se opta por
hacer uso de tres tipos ideales resultado de las propuestas de autores como Bobbio
(1989), Cooke y Kothari (2007), Garcia (2004), Mosse (2007), Natal (2008), Font
(2001), Pastor (2009), Pindado (2000), Subirats (2001), Velasquez y Gonzalez
(2003) y Whitehead (1997).

El primer tipo ideal: gobernante/stbdito. EI Gobernante al obtener su poder
politico por mandato divino, herencia y sucesién, prohibe a los subditos cualquier
tipo de expresién publica. En consecuencia, son inexistentes las reivindicaciones
individuales y colectivas relacionadas con demandas y peticiones “colectivas”. Se
trata de una relacién politica basada en la dominaciéon de los subditos. Los
elementos fundamentales de la ciudadania, - politicos, civiles y sociales -, se
encuentran entremezclados. Al no existir derechos y obligaciones que cobijen a
todos los hombres por su pertenencia a la sociedad no se tienen las garantias
minimas para su defensa (Marshall, 1997). Sin embargo, como toda regla tiene su
excepcion, la existencia de castas, lideres religiosos y militares tiene una
significativa incidencia en la toma de decisiones de los asuntos considerados
“colectivos”.

El segundo tipo ideal: gobernante/gobernado. Los gobernantes controlan la
participacion. Por lo general, no se garantiza la toma decisiones de forma
democratica. Se hace uso de la violencia para reprimir aquellas acciones
colectivas ciudadanas que ponen en riesgo la estabilidad del régimen politico.
Bajo estas condiciones los gobernados ponen en cuestion la legitimidad politica
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de los gobernantes por limitar y, en no pocos casos, prohibir a los ciudadanos
participar de los asuntos publicos. O por cuestionar los privilegios de aquellos
sectores sociales, politicos y econdmicos que son adeptos a los duefios del poder.

El tercer tipo ideal: gobernante/ciudadano. Los gobernantes cumplen con una
serie de obligaciones y limites. Los ciudadanos tienen las garantias necesarias
para participar. Sin importar su condicion participan de los asuntos relacionados
con la gestion puablica. Al ser una relacion que garantiza los derechos sociales,
trae consigo cambios en el principio de igualdad. Aunque, como lo estima
Marshall, las reglas del sistema econémico y tributario imponen limites a los
ciudadanos (Marshall, 1997).

Esos tipos ideales no tienen un carécter evolutivo. La existencia de cualquiera
de ellos en un sistema politico depende de diferentes variables. Algunas de ellas
relacionadas con el dmbito juridico como, por ejemplo, sistemas que logran
definir un marco legal para tal fin; en contraposicion con gobernantes que
desconocen cualquier forma salvo imposicion de la autoridad o de la tradicion.

Otro tipo de variables son del ambito politico. Las expectativas, intereses o
motivaciones para acceder al poder de los actores, pueden aportar de forma
propositiva al desarrollo adecuado de las negociaciones y acuerdos politicos.
También pueden generar conflictos y limitar y prohibir la participacion
ciudadana.

Con la variable fiscal se busca garantizar los recursos necesarios para hacer
posible la participacién.

Otras variables estan en relacion con la incidencia y el control de actores
externos sobre la politica y la economia interna. Finalmente, la variable cultural
puede ser factor de manipulacion para el acatamiento y la sumisién al poder del
gobernante. Como también se puede convertir en un elemento de subjetivacion
para confrontar las asimetrias politicas existentes.

Los tipos ideales pueden aparecer o desaparecer segin el grado de
maduracion politica del sistema politico. La relacion gobernante/stbdito es propia
de Estados donde la participacion de los ciudadanos es inexistente. En los
sistemas politicos considerados débiles, en proceso paulatino de deterioro o
quiebre institucional, se hard un uso probablemente de la relacion
gobernante/gobernado. En cambio, en los sistemas politicos estables y fuertes
institucionalmente la relacion sera la relacién gobernante/ciudadano.
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En Latinoamérica estos tres tipos ideales, han estado presentes en diferentes
hitos histéricos. En este capitulo se abordara desde la época Precolombina y la
Conquista de América (mediados del siglo xv al siglo xvii1), momentos en los
cuales los gobernantes negaron y prohibieron cualquier forma de expresién del
pueblo, predominando la relacion gobernante/subdito. Posteriormente, se
abordara el periodo de La Colonia (siglo xviii al siglo xix) donde las expresiones
populares contribuyeron en la consolidacién de los procesos independentistas,
iniciando asi el camino para establecer la relacién gobernante/gobernado.
Seguidamente se daré cuenta de como la participacion ciudadana, con sus aportes
y limitaciones, ha desempefiado un papel importante en el proceso de transicion
democratica (siglo XX y comienzos del siglo xxi).

3.2. La Conquista y la Colonia (siglo xv al siglo xviii)

Gran parte de la historia oficial de la Conquista y la Colonia en América
Latina fue escrita por los “Cronistas de Indias”. La gran mayoria de sus autores,
sacerdotes, conquistadores, inquisidores, politicos, historiadores y académicos, la
ilustraron con muchas curiosidades, ambigiedades. En algunos casos se
caracterizaron por ser relatos con una alta carga épica. Fue la historia del “poder
oficial” que al quedar consignada en los denominados “libros de historia”,
encubrid y ocult6 diferentes hechos sociopoliticos que enmarcaron los procesos
de La Conquista y La Colonia.

En la década de 1970, Eduardo Galeano (2003) advertia sobre la forma como
se habia ensefiado la propia historia. Al respecto recurria a la metafora de la visita
a un museo que es guiada por una persona que omitié, no solo, algunos
acontecimientos relevantes sobre el pasado. T también sobre un presente que
enmascara nuestra propia realidad.

Arciniegas (1990), Galeano (2003), Guier (1964), Stavenhagen (1980),
abordaron la tarea de estudiar la historia de América Latina de forma diferente.
Sus propuestas de analisis se pueden sintetizar en dos principios basicos: la critica
sistematica y la sospecha documental.

La critica sistematica, significa redescubrir la historia desvinculandose de

herencias ideolégicas y académicas. Para que esto sea posible es necesario romper
las ideas del colonialismo europeo. La sospecha documental, significa que romper
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no es igual a olvidar y desconocer, al contrario, es cuestionar y poner en duda esa
bibliografia oficial contrastandola con otro tipo de datos y fuentes documentales.

En América Latina esos datos y fuentes no oficiales se encuentran en las
huellas dejadas por los pueblos indigenas en documentos que relatan la vida en
comunidad y las relaciones que se establecieron entre el pueblo y sus propios
gobernantes. Ejemplo de ello son los cddices o documentos pictéricos o de
imagenes que fueron realizados por los indigenas como el Popol Vuh y el Chilam
Balam de origen Maya, el Nahuatl de los Aztecas, la Epopeya de los Quiche, el
Yurupary de los indios suramericanos de la selva Amazénica de Colombia y
Brasil. En los monumentos arqueolégicos que van desde México (Teotihuacan,
Chichen Itz4, Palenque), pasando por Guatemala (Tikal, Quirigud, Iximché) y
Honduras (Copéan) hasta los paises andinos como Per (Ollantaytambo, Machu
Pichu), Bolivia (Tiawanaku) y Colombia (San Agustin, Ciudad Perdida).

Con las religiones labraron la imagen de sus dioses en estatuas y piramides
en diversas regiones como los Mayas en México, San Agustin en Colombia,
Tiahuanaco en Bolivia, Machu Pichu en Perd, La isla de Pascua en Chile. AUn
estan presentes diversas lenguas indigenas que, a pesar, de los procesos de
hibridacion cultural, resisten y persisten en su uso y significacion. Sobresalen el
Guarani alrededor de 8 millones de personas lo hablan en Paraguay, Brasil,
Bolivia y Argentina; el Quechua que alcanza 14 millones de hablantes en paises
como Bolivia, Peri y Argentina; la Quichua con 2,5 millones de personas en
Ecuador y Colombia; el Aimara con 1,5 millones de personas en Argentina,
Bolivia y Peru; el Nahuatl con 1,4 millones de personas en México (Bairoch,
1986).

Por eso no se puede olvidar que antes de la llegada de los europeos al
denominado “nuevo continente”, también conocida como la época Precolombina,
existieron culturas indigenas que se caracterizaron por construir diferentes
organizaciones territoriales. Tenochtitlan, en México, el principal centro poblado
de los aztecas se destacd por su arquitectura, vias fluviales y su gran poblacion,
alcanz6 a albergar cerca de 300.000 habitantes. Otros centros poblados
significativos fueron Tenayuca, Azcapotzalzo, Coyoacan, Calhuacan, Ixtapalapa,
Xochimilco, Tichuacan. Chichén Itz4, en Yucatdn (México), fue el principal
centro ceremonial y de peregrinacion de los Mayas, también, sobresalieron otros
centros ceremoniales como Teotihuacan, Uxmal y Tikal. En los Andes peruanos,
con el Imperio Inca, Cuzco se convirti6 en el principal centro politico y espiritual;
otros centros administrativos fueron Tumipampa, Cajamarca, Huancao, Jauja,
Haytard, Vilcashuaman y Machu Pichu.
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Estas culturas también contaron con formas organizativas sociales propias.
Aunque en su gran mayoria se diferencian una de otras, no obstante, a manera de
ejemplo, se puede mencionar las comunidades indigenas prehispéanicas de
Mesoamérica, que ocuparon el actual territorio de la América Central. Su
organizacion de base fue el Altepetl, entendido como el reino, donde sobresalia la
figura del Tlahtocayotl, que se puede asemejar a la figura del sefiorio. Los sefiores
de familia recibieron el nombre de Pilli que significd noble principal; su funcién
bésica, si bien fue encargarse de los asuntos relacionados con la guerra, también
tenia un peso politico representativo en el gobierno indigena.

El sistema politico—religioso estuvo dominado por Hueythathuani Mexica,
lider religioso, que cumplia con funciones politicas, religiosas y ceremoniales. El
sector de los Macehualtin, campesinos tributarios, sostuvieron con su trabajo a sus
lideres y autoridades. EXxisti6 también un sector especializado denominado
Pochteca, comerciantes, encargado de expandir el dominio de los grupos
vencedores (Garavaglia y Marchena, 2005).

Otros dos tipos de organizacién social indigena relevantes de la América
Latina: los Aztecas y los Incas. La organizacion social de los Aztecas estuvo
conformada por los Pipiltin (nobles), constituido por las familias de los
gobernantes, sacerdotes, la clase militar, como los guerreros Jaguares y Aguilas y
los jerarcas de los Calpullis. Los grandes comerciantes fueron denominados
pochtecas, personas muy respetadas y con muchos privilegios como el tener a su
favor un tribunal de justicia comercial. A su vez, este grupo dominante estuvo
simbolizado en su propia arquitectura. Los gobernantes estuvieron representados
en la figura del palacio de Moctezuma; el clero, personificado en el gran templo y
los comerciantes materializados en la plaza de mercado.

Debajo de la nobleza azteca se hallaban los hombres comunes o macehualtin
que podian ser artesanos, pequefios comerciantes, y los campesinos; a los esclavos
se les denomind tlacotin. La sociedad azteca fue una sociedad fundada bajo el
imperio de las armas y el comercio. Ademas, su religion fijaba su soporte moral
en los sacrificios humanos que ofrecian al dios del sol y la guerra Huitzilopochtli,
cuyo nombre significa “Colibri Azul a la 1zquierda” (Ledn-Portilla, 1998).

La organizacion social de los Incas se caracterizd por estar regida por el
colectivismo, esto es, la comunidad como un todo por encima del individuo. Al
ser primordialmente una sociedad agricola, constituida de forma asociativa, su
sistema politico tuvo bajo su tutela y administracion a 12 millones de personas.
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La tierra era de propiedad del sistema politico y distribuida entre las familias. Su
base social se sustentd en la educacion y su poderosa organizacion agraria. Su
religion se basaba en el amor al Sol, creador del hombre y padre de la agricultura.
No estaba permitido ningun tipo de sacrificio humano (Arciniegas, 1990).

Bésicamente, su organizacion social se sustentd en dos principios:
aynillmanta o la reciprocidad, “Yo trabajo lo mismo para ti que ti para mi”; vy,
llamkakuni o la redistribucion, intercambio equilibrado entre los miembros de la
comunidad de la produccién que obtenia (Garavaglia y Marchena, 2005).

La cupula de la organizacion social incaica estuvo dirigida por su lider el
Inca, hijo del Sol y méxima autoridad, fue el vaso comunicante entre la
comunidad y el universo de dioses y ancestros. Tuvo entre sus funciones
administrar los recursos. Le seguia la élite cuzquefia conformada por los parientes
directos de los Incas 0 miembros de sus panacas. Cada gobernante tenia su propia
panaca, compuesta por sus esposas, hijos y descendientes. También, existié una
nobleza poderosa donde sus integrantes fueron conocidos como orejones. Las
curacas, maxima autoridad de un curacazgo, organizaban a la poblacion a su
cargo, repartian los bienes y tierras, presidian los ritos agrarios y constituian el
nexo con los dioses. Los hatun runa, hombres que en su mayoria se dedicaron a la
agricultura. Los mitimaes, grupos familiares, que se trasladaban fuera de su
territorio para cumplir un servicio por un periodo de tiempo. Finalmente,
estuvieron los yanaconas, subditos directos del Inca y al servicio personal de
nobles, por tal razon, fueron asignados a servicios especiales y en las ocupaciones
inferiores de la administracion.

En ambas culturas la existencia de una poderosa clase sacerdotal fue un rasgo
caracteristico. Con una fuerte influencia sobre los gobernadores Aztecas e Incas
en la toma de decisiones y los designios del poder politico (Guier, 1964). Fueron
culturas con formas de gobierno singulares, creadas para dar respuestas a sus
propias necesidades. Con ese fin idearon sus propias representaciones sociales,
definieron formas culturales de entender y concebir su territorio, la naturaleza, el
universo en sintonia con sus propios entornos geograficos y moldeadas por las
condiciones y limitaciones que ofrecia su propio contexto medioambiental. Se
articularon, alrededor de aldeas comunales donde la tierra se trabajaba de forma
colectiva (Leon-Portilla, 1998). Al ser organizaciones en forma de tribu, las
obligaciones que le imponian al individuo variaron segin la complejidad que
abarcaba el sistema tribal de gobierno. A su vez, las lealtades se asumian con la
misma familia, la organizacion tribal y al gobierno o jefe tribal (Wallerstein,
2004).
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En este tipo de organizacién social la participacion fue inexistente. La
relacion que prevalecio fue soberano/stibdito. El “soberano” en el uso de su poder
reafirmaba el sometimiento del pueblo, por lo que la poblacion no intervenia en la
toma de decisiones colectivas.

La Conquista y La Colonizacion Europea en Latinoamérica irrumpieron las
dindmicas de las culturas indigenas a través de la imposicion de un sistema
politico y econémico, de dogmas religiosos, arquitectura, mezclas étnicas, lengua
(Arciniegas, 1990). Los ecuropeos no solo abastecieron de “progreso” al
continente americano, también, trajeron consigo las bacterias y virus como la
viruela, el tétano, las enfermedades pulmonares, el tifus, la lepra, la gripe y
plagas, aliados efectivos para controlar a la poblacion (Galeano, 2003). La viruela
en México en el afio de 1519; otra rara epidemia caracterizada por una especie de
viruela o sarampién en el Perd en 1524; el sarampion volvié a reaparecer en el
Caribe, México y América Central entre 1529 y 1534; una epidemia de gripe que
venia de Europa golpe6 a América Central en 1557; la viruela se ensafio
nuevamente en el pueblo Inca entre 1558 y 1559. Una triple epidemia de
sarampion, viruela y gripe procedente del Peru asol6 por entero a los Andes entre
1586 y 1589 (Wachtel, 1998).

Las guerras, los trabajos excesivos y la crueldad opresiva, reflejada en la
violencia indiscriminada hacia indigenas y negros hicieron parte de esta etapa
(Wachtel, 1998). Se estima que solo en la meseta mexicana la poblacion
disminuy6 en un 90% en un poco mas de sesenta afios, pasé de 25 millones en el
afio de 1519 a 1.9 millones en 1580 (Wachtel, 1998). Al finalizar el periodo de la
Colonia, en todo el continente americano se tenia una poblacién aproximada de
20 millones de personas, de las cuales cuatro de cada cinco eran esclavos,
trabajadores dependientes, agricultores y pastores que vivian en niveles de
subsistencia y en su gran mayoria no hablaban el lenguaje de los conquistadores
(Weffort, 1995).

Los gobiernos coloniales obtuvieron la obediencia de sus subditos
prohibiendo y castigando cualquier expresion de caracter popular. El rey delego
como representantes en las colonias a los virreyes, gobernadores y capitanes
generales, precedidos por la jerarquia eclesial. Los subditos representados en las
castas locales, criollas y espafiolas podian interceder o intervenir ante las medidas
tomadas por las figuras que monopolizaban el poder y la autoridad.
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Ninguna posibilidad de reivindicar y exigir derechos la tuvieron los esclavos.
Fueron usados para la extraccidn de metales y recursos naturales, la explotacion y
cultivo de la tierra y actividades serviles (Galeano, 2003).

El imperio espafiol se erog6 el derecho para promulgar y derogar las leyes,
establecer el régimen politico y el sistema econdmico, administrar la justicia y los
recursos econdmicos y naturales. La politica eclesial por su parte fue fundamental
para llevar a cabo la conquista espiritual. Ambas estrategias fueron dependientes
la una de la otra. La iglesia actud junto a la estructura administrativa en todos los
niveles y se encargaba de ejecutar las leyes que emanaban las autoridades
politicas (Barnadas, 1990).

Los gobernadores coloniales y la Iglesia para tener el control y dominio de la
poblacion utilizaron la represion en diversas escalas y formas. Aquellas acciones
gue representaran una amenaza al orden religioso y confrontaran el poder del rey
y la iglesia eran juzgados por la Inquisicién, instrumento ideolégico, politico,
represor y torturador, del aparato religioso (Barnadas, 1990). De esta manera, los
intentos de rebelion o asonada fueron erradicados de forma autoritaria y violenta.

3.3. La Independencia (siglo xvii1 al siglo Xix)

La independencia en Latinoamérica tuvo su origen a finales del siglo XVIII
en las reyertas populares como expresion de la insatisfaccion politica y
econdmica. Fue un proceso que se caracterizd por los recelos entre la poblacion
criolla, mestiza, mulata, indigena y negra. Asi como por las disputas por el control
y la administracion de los recursos econdmicos del gobierno.

Si bien la gran mayoria de gestas independentistas abogaron por la liberacién
del imperio espafiol, continuaron emulando su sistema de gobierno,
reproduciendo el esquema gobernante/sibdito y asimilando la herencia
ideoldgica, politica, economia y cultural impuesta por los imperios espafiol,
francés, inglés y portugués.

Esa herencia se impuso a lo largo de trescientos afios de ocupacion colonial
sobre las tierras americanas, al cabo de los cuales la legitimidad politica y
economica fue desgastandose como resultado de la crisis que vivia el continente
europeo. Durante los siglos XVIII y XIX el contexto sociopolitico europeo fue
significativamente adverso: la guerra con Gran Bretafia a finales del siglo XVIIl y
la ocupacion francesa del territorio ibérico a inicios del siglo XIX obligaron al
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imperio espafiol aumentar los precios de los alimentos y del gasto publico
(Galeano, 2003).

A la par con las confrontaciones bélicas la economia peninsular comenzaba a
naufragar. Se encontraba entre el descontrol econdémico y su critico déficit
comercial, resultado del despilfarro burocrdtico y la incapacidad de los
gobernantes para alentar el crecimiento econdmico y superar el débil desarrollo
industrial. La subordinacién al mercado externo europeo tuvo como consecuencia
una fuerte centralizacion en torno a las exportaciones y al servicio del capitalismo
naciente de otras naciones como Inglaterra (Stavenhagen, 1980).

Del otro lado del océano atlantico el modelo politico del imperio espafiol
comenzaba a fracturarse. El papel politico desempefiado por la monarquia
absolutista fue cuestionado por los criollos y la poblacién peninsular presente en
las colonias latinoamericanas. Ademas de los lideres politicos y religiosos que
buscaban defender los derechos de la poblacidn esclava.

La corona espafiola para frenar el descontento social y el malestar politico
realizd diferentes reformas. Sin embargo, éstas empeoraron la grave crisis
sociopolitica que vivia la region latinoamericana. Las reformas mas
representativas de este periodo fueron (Lynch, 1991):

i.  Fortalecimiento del sector privado en la administracion del gobierno
Colonial buscando asi deshacerse de la clase dominante. A las castas
locales, criollas y espafiolas con la creacién de nuevos virreinatos y otras
unidades administrativas les limitaron sus intereses politicos vy
econémicos.

ii.  Debilitamiento del poder de los sectores de la iglesia que no estaban
subordinados al poder espafiol. Hacia 1767 conden6 al destierro de
América a los Jesuitas debido a su fuerte poder econémico y por su
independencia politica. Este hecho gener6 desconfianza en aquellos
actores sociales, comerciantes y politicos aliados de los jesuitas que
temian correr con la misma suerte.

iii.  Fortalecimiento del ejército mediante una milicia de apoyo conformada
por poblacién mestiza, criolla e indigena. Esto desemboc6 en una fuerte
ola de desconfianza y una serie de pugnas internas de poder entre los
mandos militares espafioles.

53



Joaquin Gregorio Tovar Barreto

iv.  Aumento de los impuestos y el control econémico obligando a las
colonias al envio de excedentes de produccion y de los ingresos retenidos
afios atras. Esta decision obligd a la poblacion local a trabajar excesiva y
directamente a favor de la corona.

Estas medidas econdmicas desbordaron al gobierno colonial y a la iglesia,
convirtiéndose en un factor de corrupcién y favorecimiento a terceros. Da cuenta
de ello, la alianza establecida entre gobierno colonial, iglesia y mercaderes
criollos cuyos intereses se centraron principalmente en aumentar su capital
mediante la inversion y compra favorable de latifundios, bienes urbanos, esclavos
y hatos de ganado. Diversificar la economia y generar procesos de desarrollo
industrial no fueron objeto de interés, al contrario, se opusieron ante nuevos
impuestos y restricciones econémicas que pudiera imponer la corona espafiola
(Galeano, 2003).

A pesar de los privilegios y las ganancias econdmicas obtenidas por los
mercaderes criollos, éstos tuvieron interés en ser reconocidos en la toma de
decisiones sobre los asuntos publicos, lo cual no fue relevante para los intereses
del gobierno colonial, simplemente fueron considerados socios por conveniencia.
Eran propietarios rurales y urbanos que contaban bajo su poder y dominacion con
poblacion esclava. A pesar de ser descendientes de espafioles y tener poder
econdémico no tenian injerencia significativa en la toma de decisiones. A cambio
se les obligd enviar cuantiosas sumas de dinero a la monarquia espafiola (Méndez,
2014).

Un sector inconforme de esa élite criolla encontrd en lo racial un elemento
clave para sumarlo al inventario de sus reivindicaciones e intereses politicos.
Visibilizar los graves problemas de esclavitud, exclusion y violencia que cobijaba
a la poblacion indigena y negra significo asociarse con algunos representantes del
bajo clero eclesial disonante de la jerarquia eclesial. Conjuntamente definieron
una estrategia colectiva de actuacion politica en dos frentes.

El primer frente de actuacion, implicé sensibilizar a lideres y grupos de
esclavos para fortalecer su conciencia critica étnica y motivarles a buscar su
propia libertad y emancipacion. El convencimiento y cooptacion para luchar a
favor de la defensa de los derechos de la sociedad criolla. Estos hechos mostraban
los graves desequilibrios internos que existian en la sociedad colonial. Una
estructura social fuertemente agitada, de una parte, por las reivindicaciones de
mestizos, indios y negros y, de otra, una élite del poder criollo con miedo a ese
“plebe” que ponia en riesgo su poder hegemoénico (Aguileray Vega, 1998).
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El segundo frente, supuso la lucha contra la eleccion preferente de espafioles
para ocupar cargos politicos representativos. Ese marco estratégico de actuacion
utilizado por la élite criolla se convirtio en una oportunidad politica. Al utilizar la
crisis de legitimidad del sistema politico logré mostrar y visibilizar como el
imperio espafiol, al haber centrado sus intereses exclusivamente en el progreso
peninsular, dejaron de lado las necesidades mas representativas del mundo
colonial.

Los contradictores del régimen colonial sustentaron sus discursos politicos a
partir de los principios esenciales de la democracia como la libertad, el respeto a
la propiedad privada, la garantia a la seguridad individual y colectiva, la
resistencia a la opresion, la igualdad de los ciudadanos ante la ley y la justicia, la
separacion de poderes. Ideas que provenian de pensadores como Hobbes, Locke,
Rousseau Yy, de las apuestas politicas de la declaracion de independencia de los
Estados Unidos (1776) y la Revolucién Francesa (1789).

La materializacién de esas ideas fue posible gracias a la traduccién y la
interpretacién realizada por politicos, intelectuales, comerciantes, catedréaticos,
religiosos y escritores criollos como Francisco de Miranda, Simén Bolivar,
Manuel Belgrano y Mariano Moreno. Al formarse académicamente en Europa
estuvieron cerca a los postulados de la ilustracion francesa, inglesa y alemana
(Lynch, 1991).

Los lideres e ide6logos criollos entendieron que las restricciones y
prohibiciones de los derechos civiles se convertirian en la base sobre la cual se
debia construir su discurso politico.

La re-creacion de ese discurso politico alentd las expresiones de
inconformidad social. Las primeras revueltas populares locales comenzaron a la
par que estallaban las revoluciones en Norteamérica y Europa. Previo al
surgimiento de los diferentes procesos independentistas se vivieron hechos de
insurreccion, levantamientos en masas, rebeliones, conspiraciones, revueltas y
sublevaciones populares para mostrar el grave malestar social.

Las protestas de los comuneros del Paraguay (1721-1735), la rebelion de
Venezuela (1749 -1752), la protesta urbana y popular de Quito (1765), las
insurrecciones de indigenas, criollos pobres, mestizos, cholos y otras castas,
contribuyeron a acrecentar la crisis de legitimidad del poder politico del gobierno
colonial esparfiol que derivaron en las gestas independentistas.
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Dos casos valen la pena destacar. Tupac Amaru en 1781 lider6 en Pert una
de las primeras luchas en contra de los espafioles. Al ser traicionado y entregado a
los realistas fue sometido a una dolorosa y larga tortura. Su cuerpo fue
descuartizado por completo. Igual suerte ocurrié con toda su familia, sus cabezas
y extremidades fueron enviadas a diferentes lugares del Per( con el propésito
intimidar a la poblacion (Lynch, 1991).

José Antonio Galan, lider de la insurreccion de los Comuneros en 1781 en
Colombia, con el apoyo de negros, indios, mestizos y blancos pobres, enfrentd a
los hacendados criollos, espafioles y autoridades realistas. Destruy6 los
instrumentos de tortura que se usaban en las grandes haciendas y apoy6 la
liberacion de esclavos negros. Fue apresado en el mes de octubre de 1781,
fusilado en enero de 1782 y su cuerpo fue colgado. Sus comparieros corrieron
igual suerte al ser brutalmente asesinados (Lynch, 1991).

Los movimientos independentistas iniciaron en el Caribe con Haiti (1804),
luego pasaron a México (1810) y posteriormente a El Salvador, Guatemala,
Honduras, Costa Rica y Nicaragua (1821). En el caso de Sur América se gestaron
en Ecuador (1809), un afio mas adelante lo haria Colombia (1810), seguido de
Paraguay y Venezuela (1811), Argentina (1816), Chile (1818), Peru (1821),
Brasil (1822) y terminarian en Bolivia y Uruguay (1825).

Las revueltas y levantamientos en masas, no solo se crearon al margen de las
prohibiciones impuestas por el gobierno colonial. También, en su gran mayoria
terminaron convirtiéndose en movimientos insurrectos que derivaron en guerras,
caracterizadas por el desmedido uso de la violencia de las partes en confrontacion.

Fueron acciones colectivas populares que generaron un “brusco y
discontinuo” cambio social y politico. El caso de México es un ejemplo de ello.
En 1810 al proclamar Hidalgo la Independencia en nombre de Fernando VII se
favorecié especialmente a la Burguesia y la élite. Con este tipo de pactos se
reafirmaba la relacién gobernante/subdito.

Por su parte, en Morelos lo hacia en contra del mismo Fernando VII
reconociendo al pueblo como heredero de la cultura americana. Abogaba por una
relacion mas horizontal entre gobernantes y gobernados, aunque reconocia la
necesidad de mantener el orden social y la estructura politica vigente, establecida
por el imperio espafiol y la iglesia, con el fin de contener la posible sublevacion
de los sectores sociales marginados y explotados (Mothy, 1991).
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Entre los afios de 1810 a 1823, periodo en el que finalizd el proceso de
independencia mexicano y centroamericano, el nudo gordiano se debatia entre los
soberanistas, partidarios de tener un gobierno auténomo; los absolutistas, que
reconocian el poder del rey; y los independentistas, partidarios de la monarquia
constitucional, se propusieron garantizar la estabilidad econdémica y politica,
mantener los privilegios de la élite y tener un mayor grado de autonomia frente a
la corona espafiola (Mothy, 1991).

La lucha por instaurar el orden politico y social, no supuso necesariamente el
cambio del Estado Colonial. Los sectores que gozaban del poder politico y
econémico fueron partidarios de continuar con este tipo de poder. De alli
provienen las diferentes criticas sobre los procesos independentistas en América
Latina. Entre ellas se sefiala, en primer lugar, el egoismo de los lideres criollos
por satisfacer sus propias necesidades dejando de lado las demandas de los indios,
mestizos, negros libres, mulatos y esclavos (Lynch, 1991). En segundo lugar,
mantener antiguas leyes espafiolas que restringian el comercio y perpetuaban el
sistema de trabajo feudal. Estos hechos contribuyeron a acrecentar la brecha
politica y la dependencia econdmica con Norteamérica y Europa (Mothy, 1991).

Los procesos independentistas significaron violencia y hambre. Solo en
México y América Central se calcula que las pérdidas humanas fueron alrededor
de unas 600.000 personas. La economia de la region se redujo el ingreso per
capita, pas6 de 35/40 pesos en 1810 a 25/30 pesos en 1820. La produccion minera
disminuy6 en una cuarta parte resultado del abandono de las minas. La
produccién agricola descendié a la mitad de su antiguo nivel y la produccién
industrial se afecto al reducirse en dos terceras partes (Mothy, 1991).

La inestabilidad politica sumada a la fragilidad social, econdmica y cultural
fue el caldo de cultivo para la aparicién del bandolerismo, la violencia politica,
luchas civiles que duraron por muchas décadas. Los pactos politicos realizados
entre lideres politicos y econdmicos fueron de vital importancia para lograr la
independencia, no obstante, se quedaron cortos al no dar respuestas efectivas a las
necesidades y particularidades existentes en la region (Mothy, 1991).

En un principio se fraguaron proyectos nacionalistas ambiciosos como la
Gran Colombia, conformada por lo que hoy en dia son los paises de Venezuela,
Panama, Colombia y Ecuador. Afios mas tarde terminaron fracturandose resultado
de sus propias dinamicas sociopoliticas, luchas internas, enfrentamientos,
rebeliones, intereses partidistas.
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A pesar de los logros obtenidos con la Independencia, el siglo XX se
enfrentaria a grandes dificultades como la inestabilidad politica, la crisis
econdmica y productiva, la fuerte exclusion politica y social, las guerras civiles.
La tarea que quedaba por cumplir era monumental: definir y poner en marcha un
nuevo andamiaje institucional que diera vida a una nueva forma de relacion entre
gobernantes y gobernados.

3.4. La transicion democratica (siglo xx al siglo xx1)

Latinoamérica en pleno s. XXI aun se encuentra en la construccion de la
democracia. El uso de la participacion ciudadana, como mecanismo esencial de la
democracia, también es deficitario. De una parte, los Estados implementan
formalismos juridicos que desencantan y llenan de pesimismo a los ciudadanos.
De otra parte, la sociedad organizada recurre al uso de formas alternativas de
participacion, pero los cambios no son los esperados.

Los Estados Latinoamericanos padecen de fallas estructurales para garantizar
de forma efectiva y plena los derechos civiles y sociales. Cada dia se limitan los
usos y practicas de la participacion institucional, originando que la ciudadania
haya sido méas una aspiracién evasiva y apenas puesta en practica (Whitehead,
1997).

En el siglo XX la participacion en Latinoamérica se caracterizd por
prohibiciones y limitaciones. Las prohibiciones se expresaron en los Estados
oligarquicos (1900 a 1930) y las dictaduras militares (1950 a 1980). Las
limitaciones resultado de formalidades juridicas que en un principio buscaron
hacer de la participacion un mecanismo para la intervencion de los ciudadanos.
Poco tiempo después se convirtié en herramienta técnica para la informacion y la
consulta.

3.4.1. Prohibiciones a la participacién (1900 a 1930)

Finalizando el siglo XIX e iniciando el XX los nacientes Estados
latinoamericanos estuvieron bajo el poder de las oligarquias terratenientes locales.
Su poder politico se legitimé a través de la tradicion, la acumulacion de bienes y
capitales financieros, la explotacion de la mano de obra campesina (Stavenhagen,
1995).
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Los sistemas de gobierno se construyeron sobre dos variables. La primera,
una rigida jerarquia social y politica donde los partidos politicos construian sus
relaciones con sus partidarios sobre la base del servilismo y la sumision. La
segunda, la economia gird en torno a la produccion y comercializacion agricola y
de materias primas.

En las décadas de 1920 y 1930, al fortalecerse la industrializacion se da inicio
a un incipiente proceso de urbanizacion. La aparicion de nuevos actores y fuerzas
sociales como la burguesia industrial y financiera, el proletariado urbano y rural y
las emergentes clases medias entraron en tensién y conflicto con el viejo sistema
politico (Garcia, 1984).

Como resultado de los procesos de industrializacion se generaron nuevas
formas de relaciones laborales, patron/obrero y nuevos actores sociales surgieron
como los sindicatos. Nuevos conflictos comenzaron a recrearse producto de
inequidades laborales provenientes de las diferencias entre salarios urbanos y
rurales y la explotacion de mujeres y nifios. El Estado demostrd su inoperancia
para disefiar una efectiva politica en el &mbito laboral que regulara los salarios,
fijara claramente la relacién productividad y remuneracién salarial y garantizara
las prestaciones sociales. Pero, en cambio si fueron efectivas las medidas para
criminalizar el movimiento sindical (Garcia, 1984).

Durante este periodo los empresarios nacionales y extranjeros combinaron
practicas paternalistas y despéticas, el uso de la mano de obra se hizo con el
propdsito de extraer la maxima ganancia en el menor tiempo posible asociado a
formas de explotacion propias del capitalismo salvaje (Gonzalez y Molinares,
2013).

Los movimientos obreros expresaron su descontento haciendo uso de
diferentes de huelgas, toma de instalaciones, paros. En Latinoamérica los
movimientos obreros reivindicaron mejores garantias laborales (aumento de
salario, jornadas de trabajo de ocho horas, mejores condiciones de trabajo y
calidad de vida). Las acciones mas importantes se adelantaron en Pert (1919),
Brasil (1917), Argentina y México (1918). También hubo diferentes
movilizaciones, protestas sociales y politicas lideradas por estudiantes,
campesinos e indigenas, impregnadas de distintas corrientes del pensamiento
social y acompafiadas por un amplio sentimiento antinorteamericano. En
Colombia se destacan la huelga adelantada por el movimiento de braceros
portuarios, los obreros de la construccion y los transportadores fluviales y
ferroviarios de la Costa Caribe (1910); la huelga ferroviaria del Pacifico (1926),
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en la que se acuerda la jornada de ocho horas y el descanso dominical
remunerado. La Masacre de las Bananeras (1928) sucedié en la ciudad de
Cienaga, Magdalena, las fuerzas militares asesinaron a un nimero considerable de
trabajadores que adelantaban una huelga contra la United Fruit Company.

A finales de la década de 1930 los gobernantes cometian los mismos errores
del pasado. En el &mbito de la participacion se cred la diferenciacién entre
ciudadanos de primera y segunda categoria. Eran considerados de primera
categoria los comerciantes, la burguesia, los lideres politicos, la naciente clase
media, los académicos e intelectuales.

Los ciudadanos de segunda fueron quienes prestaban la mano de obra no
cualificada en el sector agrario y en la incipiente industria, los artesanos y los de
“ruana”, las comunidades afrodescendientes, indigenas y campesinas, los
desempleados, los trabajadores informales, los indigentes.

3.4.2. Dictadores y militares (1940 a 1970)

Entre las décadas de 1940 a 1980 Latinoamérica fue un hervidero politico.
Las dictaduras militares impusieron con sangre y fuego el orden, la autoridad vy el
respeto por la ideologia de la seguridad nacional.

Los gobiernos en la formalidad se declaraban respetuosos de la democracia.
En la practica abusaban del poder politico y militar mediante la represion.
Violentamente se suprimieron Yy erradicaron todas aquellas expresiones
ciudadanas que intentaron cambiar el modelo politico y econémico.

Dadas las caracteristicas propias de los diferentes regimenes politicos la
participacion fue restringida. Los antecedentes de la instauracion de este tipo de
regimenes estuvieron ligados a las grietas econdmicas producto del déficit
financiero, institucional y administrativo de los Estados que tenia un fuerte
impacto en la poblacion més pobre.

El monopolio del uso de la fuerza por parte de los Estados era
significativamente deficitario. Al no contar con un control total sobre sus
territorios no garantizaron el orden publico y no pudieron frenar el incremento de
la violencia (Whitehead, 1997).

Ante este panorama la Comisién Econémica para Ameérica Latina (CEPAL)

propuso a los Estados adelantar una serie de politicas de modernizacion
econdmica. La propuesta consistio en convertir al Estado en el principal
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generador del desarrollo econdémico. Resultado de ello fue la emergencia de una
naciente burguesia industrial, el crecimiento de la poblacién urbana y los cambios
urbanisticos en las ciudades latinoamericanas (Stavenhagen, 1980).

A pesar de los esfuerzos realizados por los Estados Latinoamericanos para
dinamizar la economia, mejorar la produccion agricola e industrial local, éstos
fueron insuficientes para competir ante la economia norteamericana. El gobierno
estadunidense brindaba a sus productores agricolas subsidios y proteccién
mediante procesos de dumping. El resultado final, la generacion de fuertes
excedentes agricolas distribuidos por diferentes lugares del mundo.

Este panorama contribuyé a acrecentar las demandas econdémicas y el
descontento social de productores, trabajadores y campesinos. Los procesos de
urbanizacion descontrolada impactaron de forma negativa la estructura basica de
las ciudades.

El imaginario colectivo de los nuevos pobladores urbanos fue
significativamente paraddjico. Una parte se identificaba con una nueva clase de
trabajadores urbanos o de la naciente clase burguesa. Otra parte, vivia la
experiencia de los excluidos y marginados sociales. La urbanizacion implicé el
crecimiento desordenado de las ciudades que supuso grandes retos como la
construccidn y dotacion de servicios publicos y sociales.

Las corporaciones norteamericanas tuvieran una especial injerencia en el
poder politico y econdémico de Latinoamérica. Para hacerlo protegieron a aquellos
mandatarios politicos, empresarios y sectores sociales simpatizantes de sus
propuestas. Los contradictores, partidos politicos que propugnaban por la defensa
de los intereses nacionales, fueron perseguidos. Entre esos partidos estuvieron
Accién Democrética de Venezuela, el Partido Peronista en Argentina, los
Colorados en Uruguay y el Partido de Unidad Popular en Chile. Sus lideres
representantes de la tradicion politica caudillista contaron con el apoyo y la
adhesién de diversos sectores sociales como los sindicatos, estudiantes,
comunidades de base, indigenas y campesinas, entre otros (Whitehead, 1997).

Un caso que tipifica los efectos e implicaciones que tuvo la persecucion y
aniquilacién de lideres populistas fue el asesinato de Jorge Eliecer Gaitén,
dirigente del Partido Liberal Colombiano, el 9 de abril de 1948. Este
acontecimiento marco el inicio de “La Violencia”, que terminaria en 1962. Fue un
enfrentamiento entre liberales y conservadores que empujé al éxodo a
comunidades campesinas, dando origen a guerrillas revolucionarias y bandas de
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criminales que lograrian copar y controlar extensas zonas del territorio nacional.
Los muertos fueron estimados entre 180.000 y 330.000 personas (Galeano, 2003).

El discurso politico de los lideres y partidos populistas se caracterizo por ser
mas accesible a la gente del comin (Angell, 1997). Criticaron fuertemente los
monopolios, la concentracion del poder de la oligarquia, los privilegios y al
predominio del capital financiero y proponian defender la pequefia propiedad, del
tendero, del artesano (Aguileray Vega, 1998).

Para Washington los riesgos iban més alld de los partidos y lideres
populistas. Una nueva amenaza ponia en riesgo sus intereses en la region: El
triunfo de la revolucién cubana alteré de forma radical el escenario geopolitico de
América Latina. En 1959 se funda en Cuba el primer gobierno socialista en
América Latina. Las ideas y propuestas politicas de dos de sus principales lideres,
Fidel Castro y Ernesto “Che” Guevara, fueron fuente de inspiracion de corrientes
politicas, intelectuales, estudiantes, trabajadores y campesinos de los paises
latinoamericanos. En forma simultanea, aliment6 el discurso politico de grupos
guerrilleros en paises como Colombia, Perl y Uruguay y, sirvié para alentar
conflictos armados internos de larga duracion en paises como Guatemala,
Colombia, El Salvador, Perd, Ecuador (Stavenhagen, 1995).

En la década de los setenta los movimientos guerrilleros se encontraban en
pleno proceso de consolidacion en México, Nicaragua, Salvador, Bolivia, Brasil,
Argentina, Chile, Colombia, Pert y Ecuador (Maestre, 1987). El inconformismo
politico y social de una gran diversidad de actores sociales y politicos, la ausencia
de espacios, las débiles garantias institucionales para participar y las fuertes
represiones violentas fueron factores determinantes que impulsaron el uso de
formas no convencionales de participacion (marchas, movilizaciones, paros,
huelgas).

Los movimientos ciudadanos, las organizaciones sociales y los grupos
insurgentes fueron criticos del establecimiento. En algunos casos con el apoyo de
sectores de la iglesia, concientizaron, a la sociedad local y la comunidad
internacional sobre los graves problemas sociales, econémicos y politicos que
vivia Latinoamérica (Angell, 1997).

Los Estados Unidos y los partidos de derecha estaban decididos a evitar la
aparicion de otra Cuba. Entre marzo de 1962 y junio de 1966 hubo nueve golpes
militares (Angell, 1997). El apoyo ademés a las dictaduras fue manifiesto en
Argentina, entre 1976 y 1983, Uruguay entre 1973 y 1984, Chile entre 1973 y
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1990, Bolivia, entre 1971 y 1978, Paraguay, entre 1954 y 1989, Republica
Dominicana, entre 1930 y 1961, Peru entre 1968 y 1975, Ecuador, entre 1972 y
1976, Colombia, entre 1953 y 1957, Nicaragua entre 1936 y 1979.

En cada golpe de Estado estuvo involucrado los Estados Unidos. En
complicidad de los gobiernos “pro-yanquis” de la region aplicaron una estrategia
conjunta que estuvo entre la “zanahoria” -el supuesto fortalecimiento formal de la
democracia-, y el “Garrote” -una fuerte intervencion militar en la vida social y
politica de la regidn-. Propusieron una apuesta por una mayor institucionalizacién
conocida en los circulos académicos y politicos como el “proceso de
modernizacion democratica” (Rojas, 2010: 98).

Esta estrategia también fue conocida como la Alianza para el Progreso (1960-
1970). El discurso diplomatico del presidente Kennedy promovia la
modernizacion y el fortalecimiento institucional democrético (Rojas, 2010).
Colombia fue unos de los casos mas representativos en la implementacion de la
estrategia. Asumid con especial disciplina y atencion las reglas impuestas por
Washington. Se adelantaron diferentes esfuerzos y apuestas por modernizar la
industria, la agricultura y la estructura institucional estatal. No obstante, 10 afios
después, la Organizacion de Estados Americanos (OEA), admitié que, si bien se
habian logrado tener algunos adelantos significativos en materia de desarrollo.
Pocos cambios se lograron en el ambito de la ampliacion de la ciudadania
(Stavenhagen, 1980).

Colombia pasé de una dictadura militar (1953 - 1958), premoderna y
oligarquica, a ser sustituida por el Frente Nacional (1958 - 1974), cimentado
sobre los mismos origenes que le dieron vida a la dictadura militar en un
bipartidismo burocratizado, excluyente y sin oposicién democrética (Leal, 1999).
Este periodo se caracterizd por la respuesta autoritaria de los gobernantes
colombianos a la movilizacién ciudadana y la protesta social. Fue con la
administracion de Pastrana (1970-1974), donde aument6 en intensidad y, con la
presidencia de Turbay (1978 - 1982) se logré su maxima expresion del poder
autoritario con la creacion del “Estatuto de Seguridad” (Veldsquez y Gonzélez,
2003).

En conclusion, entre las décadas de 1950 a 1980 toda América Latina fue un
hervidero politico. Los gobiernos autoritarios y las dictaduras militares limitaron
los intentos por instaurar la democracia participativa. Cualquier forma alternativa
de participacion fue considerada un riesgo.
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3.4.3. La neocolonizacion (1980-2010)

En los inicios de la década de los ochenta el pretexto por refundar la
democracia. Los Estados Unidos, la banca mundial y nuevos actores globales
dieron origen a una nueva oleada de colonizacion e intervencionismo de América
Latina.

La consolidacion democratica promueve la aparicion de diferentes conflictos
internos en la region. En Nicaragua la resistencia contra el régimen sandinista. En
El Salvador, entre 1980 y 1992, se dio el enfrentamiento militar entre un régimen
civil y la guerrilla del Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional
(FMLN). En Guatemala, entre 1980 y 1996, el combate del régimen militar para
enfrentar a la guerrilla de la Unidon Revolucionaria Nacional Guatemalteca
(URNG). En los tres casos, Los Estados Unidos desempefid un papel militar y
politico bastante relevante.

En América del Sur la intervencion de los Estados Unidos se centrd en
Bolivia, Ecuador, Perl y Colombia, para combatir el problema del narcotrafico y
la ofensiva contra el terrorismo adelantado por grupos como Sendero Luminoso
en Pert y las FARC — EP en Colombia.

Iniciando el siglo XXI en Latinoamérica, si bien el terrorismo ocupaba un
lugar relevante en la agenda politica por los atentados ocurridos en las Torres
Gemelas, 11-S de 2001. No fue un elemento preponderante y definitivo para
articular las relaciones con el resto de potencias econémicas mundiales. Al
disfrutar de una “relativa” paz dado que los conflictos armados internos eran casi
inexistentes, exceptuando Colombia. Sus esfuerzos se centraron en fortalecer
procesos de integracion regional, politicos y econémicos a través de iniciativas
como la Alianza Bolivariana para los pueblos de Nuestra América -ALBA-. Con
el liderazgo de Venezuela y el apoyo de Ecuador, Bolivia, Brasil y Argentina uno
de sus propositos fue defender los intereses y necesidades de los pueblos
latinoamericanos, negociando de una forma diferente y acorde con los Estados
gue representan los intereses de la Organizacion Mundial del Comercio -OMC- y
las empresas multinacionales.

A la economia regional se han sumado otras potencias de la economia
mundial como Japdn, Corea y China. Todos sin excepcion alguna han mostrado
su interés por los recursos naturales, la explotacién mineria descontrolada y la
imposicion de un modelo econdémico trasnacional.
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La negociacion no ha sido facil. Paises como Colombia, Perd y México no
comparten la gran mayoria de apuestas politicas y econémicas propuestas por el
ALBA. Al contrario, han concesionado y cedido sus recursos a las politicas y
directrices planteadas desde Washington. Para ello, también han propuesto
alianzas econdmicas y politicas como la Asociacion Latinoamericana de
Integracion (ALADI), el Sistema Econémico Latinoamericano y del Caribe
(SELA); asi como, instancias de coordinacion politica como la Comunidad
Andina de Naciones (CAN). De todas formas, la formula que definié cada pais
fue negociar individualmente.

El siglo XXI da inicio a un neocolonialismo disfrazado bajo el nombre de
Tratados de Libre Comercio (TLC). Este tipo de tratados tiende a derivar en
formas diferentes de articulacion de los mercados de bienes y servicios,
apropiacion de los recursos naturales; privatizacion y desnacionalizacion de
empresas publicas; tasas diferenciales de plusvalia; fuerza de trabajo cautiva y
barata; migracion interna e internacional de trabajadores (Gonzalez, 1992).

Este modelo de Estado econdmico trasnacional busca la consolidacion de
pactos sociales donde el poder politico no es exclusivo del Estado. Ahora es
determinada por la influencia de las fuerzas trasnacionales. Su consolidacion esta
a cargo de asesores técnicos encargados de administrar la cuestion publica y la
consolidacion de sus propios intereses (Roitman, 1992).

Ese modelo de Estado trasnacional no tiene una sola forma de actuar. Con la
cooperacion de sectores econémicos e industriales locales practican diversas
formas de actuacion politica. Una corresponde a los proyectos democraticos,
relacionados con la preservacion o restauracion de las garantias constitucionales
de los derechos humanos y los sistemas electorales. Y la otra, a proyectos de corte
represivo, de uso de la violencia, que puede ser “convencional” (abierto) y “no
convencional” (encubierto). Este Gltimo, corresponde al llamado “terrorismo de
Estado” en sus distintas versiones (Gonzalez, 1992).

A pesar de la insistencia de los modelos estatales actuales por limitar la
participacidn, existen sectores sociales, que reivindican la defensa de los derechos
humanos y la libre autodeterminacion de los pueblos. Movimientos ciudadanos
tales como campesinos, LGBTI, mujeres, trabajadores, estudiantes, luchan por
generar reformas estructurales del Estado para garantizar los derechos de la
poblacion en general.
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La apuesta por formas diferentes de concebir el poder del Estado y el papel
de la sociedad ha contribuido a la formacion de un pensamiento critico. Diversas
corrientes politicas e ideoldgicas como los partidos democratico-socialistas,
lideres sindicales, organizaciones y movimientos sociales se agrupan en diversas
redes locales, regionales y trasnacionales. Representan un giro sobre el papel que
debe desempeniar el Estado en la garantia de los derechos civiles y politicos, como
también, propugnar por el cambio de modelo econémico (Roitman, 1992).

A pesar de los esfuerzos realizados desde la sociedad y algunas apuestas
politicas de unos pocos Estados de Latinoamérica por el respeto y las garantias a
los derechos politicos, civiles, econdmicos, sociales y ambientales las garantias
siguen siendo deficitarias. De forma particular en el siglo XXI la ciudadania plena
se mantiene como una aspiracion evasiva y apenas puesta en practica para la
mayoria de la poblacion. Existe un abismo cada vez mas creciente entre
“demandas ciudadanas” y los recursos del gobierno. Las disminuciones de los
mismos en las democracias fragiles podrian aumentar los procesos de exclusién
social antes que disminuirlos (Whitehead, 1997).

3.5. Estado del arte

¢Cudl es el debate en torno a la participacion en Latinoamérica? Se inscribe
en el debate clasico de la democracia liberal. Especificamente en la funcién
diferenciada que cumple la participacién segtn el modelo de democracia. Autores
como Schneider y Welp (2015), Munera (1999) y Velasquez y Gonzélez (2003),
argumentan que este debate en Latinoamérica se puede rastrear en dos momentos.
El primero entre los afios 1960 a 1999, el segundo entre los afios 2000 a 2015.

En el primer momento, los estudios dieron cuenta de los aportes y limites de
los resultados de la descentralizacion y la participacion. Sus énfasis estuvieron en:
(i) identificar la importancia de los mecanismos institucionales para facilitar la
participacion de los ciudadanos; (ii) la participacion de los ciudadanos en la toma
de decisiones; (iii) la contribucion de los procesos de descentralizacion en la
aparicion de “nuevas” practicas y estrategias participativas en lo local; y (iv) los
aportes de la participacion ciudadana en la consolidacion de la democracia
(Schneider y Welp, 2015; Reveles, 2017).

Los estudios destacaron que entre las décadas los afios 1960 y 1970 los

gobiernos restringieron la participacion de los ciudadanos con el propésito de
detener la avanzada “comunista” en la region. Prohibieron el derecho a la protesta

66



Participacion ciudadana y gestion publica

social, a las huelgas, a las reuniones barriales y limitaron la incidencia de los
ciudadanos en los asuntos publicos. Los marcos constitucionales alimentaron una
supuesta “racionalidad” burocratica que amparé practicas como el nepotismo y el
clientelismo (Osto, 2009).

En 1980 la fragilidad de las democracias latinoamericanas se reflejaba en los
graves problemas estructurales como la corrupcidn, el clientelismo politico, una
ineficiente e inoperante arquitectura institucional. Problemas que se
incrementaron aln mas por la incapacidad de los sistemas politicos para resolver
las crecientes demandas sociales y politicas de la poblacion en general.
Particularmente, de aquellos sectores sociales que fueron victimas de
marginalidad social, exclusién politica y represion militar.

La transicion hacia la democracia se busco a través de la descentralizacion.
Los discursos de instancias internacionales como el Banco Mundial y las
exigencias realizadas por sectores de la izquierda tuvieron una fuerte incidencia
en los ajustes de los marcos constitucionales. En su mayoria los procesos de
descentralizacion fueron creados de arriba hacia abajo, definiendo un andamiaje
institucional donde el poder central transferia a los gobiernos locales
competencias politicas, fiscales, administrativas y recursos financieros.

Para la década de los noventa Colombia da un paso importante con la
promulgacion de la Constitucion Nacional de 1991. Fue el primer pais de
Latinoamérica en garantizar el derecho a la participacion y el fortalecimiento de
procesos organizativos comunitarios como las Juntas de Accion Comunal, las
Juntas Administradoras Locales, los Consejos de Administracion Local
(Schneider y Welp, 2015).

En el segundo momento, los estudios se interesaron por mostrar las diferentes
formas de participar. Se trat6 de trabajos mas de orden explicativo e interpretativo
que buscaron entender los condicionantes y los diferentes formatos que habia
adquirido la participacion ciudadana.

Bajo la anterior perspectiva se encuentra el trabajo adelantado por Schneider
y Welp (2015), su referente geogréafico de estudio fueron las ciudades de Bogota,
Buenos Aires, Caracas, Lima, Montevideo y Quito. El eje problematizador del
estudio fue explorar las instituciones de participacion ciudadana (IPC) en
términos del poder de los ciudadanos para intervenir en los asuntos publicos.
Como conclusiones sefialaron que, aunque la gama de instituciones era amplia y
variada, especialmente en paises en que la regulaciéon habia sido impulsada por
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via constitucional (Colombia, Venezuela, Per( y Ecuador). Sin embargo, el
amplio nimero de instituciones no necesariamente incrementd las practicas
participativas.

Los autores enfatizaron que las IPC no surgieron de la confluencia de los
buenos deseos. Ni tampoco Unicamente por la existencia de élites politicas
progresistas con un ideario permeable a la democracia participativa. Fueron
resultado de los procesos de tensidn y conflicto que se presentaron entre distintos
actores como partidos, ciudadania, poderes nacionales, poderes locales, regionales
y movimientos sociales (Schneider y Welp, 2015).

En Colombia se identifican tres perspectivas de estudio. La primera,
participacion ciudadana y cambio constitucional (Velasquez y Gonzalez, 2003)*,
La segunda, movimientos sociales y acciones colectivas como una forma
diferente de participacion (Archila, 2003). La tercera, estudios criticos muestran
las paradojas y la crisis de la participacion (Muanera, 1999; Garcia, 1997).

En la primera perspectiva se encuentra el estudio de Velasquez y Gonzélez.
Su apuesta tedrica se enfoca en la discusién entre la democracia representativa, -
conocida también como modelo hegemdnico-, y la democracia participativa, -
también denominada modelo contra hegemdnico -. La primera, herencia del
pensamiento liberal, considera la participacion de los ciudadanos util para elegir a
sus gobernantes. La segunda, sin romper con el procedimentalismo del modelo
liberal, reconoce la democracia a partir de la pluralidad humana. Explicitamente
reivindica el papel preponderante que desempefian los individuos y, por supuesto,
los movimientos sociales en la resignificacion de la politica (Velasquez vy
Gonzélez, 2003).

Velasquez y Gonzéalez entienden la participacion ciudadana como:

11 Este estudio, como sus mismos autores lo reconocen, es “considerado un hito

investigativo, analitico, estratégico y pedagdgico en el &mbito de la participacién
ciudadana en Colombia” (Veldsquez y Gonzélez, 2003: 15). A la fecha de su publicacion
buscé nutrir el limitado inventario de trabajos relacionadas con el tema. A pesar de este
vacio los autores Ilaman la atenciéon sobre dos publicaciones previamente realizadas:
Cortés, B. y P. Gonzalez (1989), Planeacion urbana y participacion popular en Bogota,
Bogota, Cinep; Velasquez, F. (2002). «Participacion y gobernabilidad: la experiencia de la
planeacion participativa en Cali», en Planeacion participativa y desarrollo, Medellin,
Corporacion Region, Universidad Nacional sede Medellin y Fundacion Social.
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[...] un proceso social que resulta de la accion intencionada de individuos y
grupos en busca de metas especificas. Es en suma un proceso en el que
diferentes fuerzas sociales buscan intervenir en la vida colectiva con el fin de
reforma o trasformar los sistemas vigentes de organizacién social y politica
(2003: 53).

Sin embargo, esta definicion contradice el papel de los ciudadanos respecto a
su incidencia en la gestion publica.

La contradiccion se refleja en dos aspectos. El primero, al considerar la
participacion como un instrumento medio/fin que es capaz de concitar voluntades
para la construccion de consensos. En perspectiva del paradigma
neoinstitucionalista, se concibe la participacion ciudadana como un instrumento
gue imponen restricciones al comportamiento de las personas. Al influir en la
definicion de los objetivos de los actores, se esta reduciendo las resistencias
politicas y sociales.

El segundo, Veladsquez y Gonzélez dejan de lado la discusion sobre la
funcidn de la participacion ciudadana en la reconfiguracién del régimen politico.
Por exponer el disenso, exigir la transformacion de précticas y criterios instituidos
de un orden que precisamente produce marginacion y exclusion social
(inclusioén/exclusién) (Fjeld, Quintana y Tassin, 2016).

El estudio de Veldsquez y Gonzélez tiene especial relevancia para esta tesis
doctoral por mostrar el papel de la participacion ciudadana en la gestion local. Al
preguntarse ;Qué ha pasado con la participacion ciudadana en Colombia? A
través del uso de herramientas tanto cuantitativas (estadisticas gubernamentales y
el uso de sondeos de opinion) como cualitativas (grupos focales y entrevistas),
ilustran los resultados obtenidos. Los cambios politicos generados por la
Constitucion Nacional de 1991 permitieron que los ciudadanos contaran con una
infraestructura institucional para participar. Dando vida a “nuevos” lenguajes y
practicas que trasformaron la participacion, por ejemplo, la insercion de los
ciudadanos en la definicion de los asuntos colectivos.

Sin embargo, se produjo una especie de ley de embudo. La norma que creo el
mecanismo por su excesiva reglamentacion se fue restringiendo. Ademas, otros
factores dificultaron la participacion como la dispersion de las normas y su falta
de articulacion. No se puede dejar de lado la incidencia de variables estructurales
como el clientelismo politico, la pobreza, la violencia politica, asociada
claramente al conflicto armado, el débil apoyo estatal (Veldsquez y Gonzalez,
2003).
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En la segunda perspectiva de trabajo movimientos sociales y acciones
colectivas, destaca el trabajo de Archila (2003). Su marco de referencia temporal
fue la segunda mitad del siglo XX hasta principios del siglo XXI. Su perspectiva
tedrica se encuentra en el terreno del conflicto social y la accidn social colectiva.
Sus referentes empiricos se enfocan en los conflictos que expresan los
movimientos sociales. La importancia de este estudio para esta tesis doctoral
radica en identificar las diferentes formas de actuacion y participacion que
emplean los movimientos sociales para generar cambios en la agenda
gubernamental. Este tipo de trabajo emplea metodologias cuantitativas, el uso de
fuentes secundarias y herramientas cualitativas como la entrevista.

Munera se encuentra en la perspectiva de estudios criticos de la participacion.
Su argumento central sostiene que en Colombia las transformaciones en el
espacio de lo publico y la emergencia de nuevos escenarios politicos, estuvieron
relacionadas y condicionadas por la explosion de précticas y estrategias
participativas. Aunque, se presentaron estudios sobre el quehacer de la practica
participativa. No ocurri6 lo mismo en torno a la reflexién sobre la razén de ser de
la participacidn, sus caracteristicas, alcances y limitaciones (Munera, 1999).

Una de las discusiones que presenta Munera (1999) gira en torno al modelo
de desarrollo y la participacion. El debate se postula entre concepciones que
apuestan por: (i) el modelo cepalino, - con una fuerte orientacién en la dimension
social del desarrollo y su estrecha vinculacion con la economia, pobreza y
distribucion de ingresos -; (ii) la intervencion estatal y las virtudes del modelo
neoliberal; y (iii) concepciones que defendian formas comunitarias de desarrollo
alternativo.

Una segunda discusion de Munera (1999) gira entorno a la democracia
representativa y la participativa. La diferenciacion entre estos dos tipos de
democracia se hace a partir de tres ejes. El primero, los procedimientos la
democracia representativa se articula mediante rituales reiterativos y aislados. En
cambio, la democracia participativa implica mecanismos aleatorios o cotidianos
que contribuyen a la socializacion de lo publico. El segundo, los contenidos la
democracia representativa gira alrededor de practicas de delegacion que
distancian a la sociedad civil del Estado. De forma diferente la democracia
participativa garantiza la intervencion directa de los asociados en la planeacion,
adopcion e implementacion de las decisiones publicas. El tercero, los sujetos
mientras la democracia representativa privilegia a los partidos y los movimientos
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politicos. De forma contraria, la democracia participativa facilita la emergencia de
nuevos actores sociales.

La tercera reflexion de Mdnera (1999) gira en torno a la carga valorativa
dada a la participacién. Las definiciones la han encasillado en una determinada
funcionalidad de tipo dual, inscrita en estrategias de dominacion y de
emancipacion. Este tipo de discusiones deja de lado el significado social de la
participacién.

La cuarta y ultima reflexion de Munera la denomina la ruptura sin pasado.
Los estudios sobre el tema parecen borrar del pasado las experiencias
participativas, dando comienzo a una nueva época determinada por el marco
institucional.

Bajo esta misma linea argumentativa se encuentra Garcia. Para mostrar la
crisis de la participacion sostiene tres hipétesis. La primera, la participacion
directa del electorado, como la representacion y como todas las instituciones
propias de la democracia, no pueden ser evaluadas en abstracto sino en la
experiencia. La segunda, la participacién directa del electorado es un instrumento
adecuado y funciona cuando se aplica a grupos humanos reducidos. La tercera,
los peligros de la democracia participativa han sido resueltos por el legislador
colombiano mediante la imposicién de condiciones que dificilmente pueden
cumplir los participantes potenciales (Garcia, 1997).

En conclusion, los trabajos académicos referenciados de Veldsquez y
Gonzélez, Archila, Munera y Garcia sefialan diferentes puntos problematizadores
que interesan mostrar en esta tesis doctoral: (i) La discusion entre la democracia
participativa y la democracia representativa; (ii) Los limites y los alcances de la
participacién ciudadana; (iii) Analisis de tipo dual que se circunscriben entre la
dominacion y la resistencia, integracion y la emancipacion; (iv) La representacion
politica como una institucién en evidente crisis; (vi) La importancia de los
movimientos sociales al generar apuestas diferentes a las institucionales.
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CAPITULO 4. MARCO NORMATIVO Y
CONTEXTO REGIONAL

4.1. Marco normativo

En la introduccion de la tesis se afirmaba que la participacion ciudadana es
un mecanismo plurifuncional. Subyace detras de esta definicién la necesidad de
distinguir entre la participaciéon como institucion y como cuestion (Foucault,
1988).

La participacion como institucion descifra los contenidos constitucionales y
procedimentales. La participacion como cuestion reconoce los usos y significados
que los actores le atribuyen a la participacion.

En este capitulo se abordaréa la participacion como institucion teniendo como
marco de referencia la Constitucion Nacional de Colombia de 1991 (CNC/91) y
los desarrollos legislativos promulgados hasta el afio 2010. La participacién como
cuestion, en el capitulo cinco, mostrard los usos y significados dados a la
participacion.

¢Cuéles son los contenidos normativos que definen la participacién como
institucién? Como hip6tesis se sostiene que cuando la participacion se define a
partir de un imperativo normativo, no necesariamente garantiza la participacion
efectiva de los ciudadanos.

La CNC/91 busco hallar salidas a los problemas historicos que afectaban a
Colombia como la violencia sociopolitica, la exclusion social y la corrupcion. Asi
como la reconstruccién del pais a partir de las propuestas del constitucionalismo
social europeo y latinoamericano (Bustamante, 2011).

Fue una tarea que implico definir una “nueva” logica contractual y, por ende,
ajustar la arquitectura institucional ya existente. Autores como Velasquez (2011),
Santana (1996), Uprimny (2011), Uribe (2002), Velasquez y Gonzalez (2003),
Guevara (2009), sostienen que con la promulgacion de la CNC/91 se dio vida a un
“nuevo” contrato social. Garantia suficiente para que los ciudadanos participaran
de forma mas efectiva.
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El nuevo marco constitucional definié que Colombia es un Estado Social de
Derecho que tiene el uso exclusivo y monopolio de la violencia. Bajo esta figura
se busco evitar los peligros que derivan de la multiplicacion de actores en disputa
por el poder y los recursos (Weber, 1984). No obstante, el monopolio del poder al
conllevar limitaciones del individuo en los asuntos de interés colectivo, necesita
ser regulado para asegurar la titularidad de los derechos de los ciudadanos. Al
respecto, el marco juridico ha buscado reglamentar, no sélo el poder politico,
también las relaciones ciudadanos y gobernantes (Uprimny, 2011).

Aunque el proceso de descentralizacion tuvo su punto de partida en
Colombia en el afio de 1986'. Sera con la CNC/91 en donde se profundizara la
autonomia municipal, la refundacién de los departamentos, la creacion de nuevas
entidades territoriales como regiones, entidades territoriales indigenas, provincias
y distritos especiales, con una mayor carga de responsabilidades y de funciones
(Santana, 1996).

Las entidades territoriales, - departamentos, municipios, distritos especiales,
entidades territoriales indigenas -, asumieron un mayor ndmero de
responsabilidades y compromisos. Con la funcién administrativa en temas
relacionados con el desempefio fiscal, la gestiébn de los servicios publicos,
construccién de obras locales y la planeacion del desarrollo local. En el &mbito de
la participacion con su promocion y la intervencion de los ciudadanos en la
gestion publica (Gonzélez, 2015).

La descentralizacion determind que el gobierno central transfiriera
responsabilidades a los entes territoriales relacionadas con el manejo de las
finanzas locales y la administracion de sectores clave como educacion, salud,
servicios publicos; facilitar la respuesta a las necesidades inmediatas de sus
ciudadanos mediante el fortalecimiento de la participacion; y el manejo de los
conflictos propios de la situacion local y regional (Velasquez, 1996).

12 E| Acto legislativo 01 de 1986 inicia el proceso de descentralizacién, su propésito central
fue la eleccion popular de alcaldes. Después, se promulgd ley 11 de 1986, - Por la cual se dicta el
Estatuto Bésico de la Administracion Municipal y se ordena la participacién de la comunidad en el
manejo de los asuntos locales — Con la Ley 12 de 1986, - Por la cual se dictan normas sobre la
Cesion de Impuesto a las Ventas o Impuesto al Valor Agregado (IVA) se reforma el Decreto 232 de
1983 -, esta Gltima relacionada con los impuestos y contribuciones directas que hacen los
ciudadanos a las tesorerias territoriales (Santana, 1996).
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La descentralizacion estd directamente asociada a la participacién. La
CNC/91 asigné a los entes territoriales mayores obligaciones y responsabilidades.
Entre ellas, facilitar el acercamiento del ciudadano a las autoridades locales;
fortalecer los procesos de planeacion; hacer visible y transparente la gestion
gubernamental; consolidar la participacién de sus ciudadanos; y promover el
control social y politico (Uribe, 2002).

Un deber de los ciudadanos es participar. Por eso la Constitucion determind
gue pueden intervenir en la discusién y aprobacion de las normas, asi como, en la
vida politica, social, econémica y cultural del pais (Uprimny, 2011). Para alcanzar
tal proposito se busco que los ciudadanos participaran en la gestién pablica, en la
proteccién y exigibilidad de los derechos econémicos, sociales, culturales y
ambientales. Asi como con el reconocimiento a los derechos a las minorias
étnicas y, por supuesto, a la diversidad sexual, cultural y religiosa (Velasquez,
2011).

La Constitucion al promulgar a Colombia como una republica democrética,
participativa y pluralista (Art. 1) buscd, de una parte, que la toma de decisiones
politicas tuviera unas reglas de juego claras (Santana, 1992). De otra parte, evitar
posiciones hegemonicas haciendo posible la participacion de diferentes sectores y
actores sociales (Toro, 1992; Gomez, 1992).

La forma de hacerlo fue garantizando la libertad de las personas sin
discriminacion de ningun tipo (Art. 13) y la libre asociacion de las personas en
diferentes actividades que se lleven a cabo en sociedad (Art. 38). Estos dos
articulos buscaron hacer posible la participacion a través de: (i) la garantia de la
dignidad de las personas; (ii) el respeto a la diversidad sin distingo de sexo, raza,
origen nacional o familiar, lengua, religion, opinion politica o filosofica; y, (iii) la
defensa del pacto social (Ramirez, 2002).

Para la conformacion, ejercicio y control del poder politico se definieron
ocho articulos (Art. 86, 88, 103, 170, 258, 374, 376 y 378). Los ciudadanos
pueden elegir y ser elegido, participar en plebiscitos, referéndums, consultas
populares, cabildos abiertos, constituir partidos, movimientos y agrupaciones
politicas y difundir sus ideas y programas. Asi como, revocar el mandato de sus
gobernantes, intervenir en las corporaciones publicas, en la direccion de las
instituciones de educacion, en las juntas administradoras locales, en la defensa del
medio ambiente y el patrimonio cultural. También, tienen la posibilidad de fundar
medios de comunicacion masiva para expresar y difundir sus opiniones (Osorio,
1992).
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Para hacer posible la participacion el marco normativo ha definido diferentes
mecanismos. Correspondientes a la democracia participativa el voto, el plebiscito,
el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la
revocatoria del mandato. Con la democracia representativa la eleccion de
delegados en diferentes consejos y espacios de participacion para la incidencia en
la gestion publica. Con la creacion de mecanismos como la accion de tutela y el
derecho de peticidn la proteccion de los derechos.

Aunque la participacion ciudadana es un deber de obligatorio cumplimiento.
La CNC/91 estableci6 que es un deber ético que los ciudadanos participen en los
asuntos centrales que ocupan al Estado colombiano y respetar los controles y
limites que impone (Santana, 1992).

Como un balance a la pregunta ¢Cuales son los contenidos normativos que
definen la participacién como instituciéon? La CNC/91 determind que las
entidades territoriales son las encargadas de la difusion, la promocién y la puesta
en practica de la participacion. El ejercicio ciudadano de participacion es posible
gracias a la existencia de diferentes mecanismos. Pero, ante todo, para hacer
efectiva la practica participativa, la Constitucion garantizé el derecho a la libertad
de las personas y a la libre asociacion. Esto implica la defensa de la dignidad y el
respeto a la diversidad de las personas y, la pluralidad de las culturas
salvaguardando el pacto social que suscribieron gobernantes y ciudadanos.

Bajos los preceptos constitucionales anteriores los departamentos y
municipios deben asumir y cumplir mayores obligaciones y responsabilidades.
Particularmente, en el &mbito de la participacion las autoridades locales deben
interactuar con los ciudadanos a través de los procesos de planeacién. Por ende, es
necesario hacer visible y transparente la gestion gubernamental y consolidar la
participacion de sus ciudadanos en la gestion publica. Que los ciudadanos
intervengan en los asuntos de la gestion publica significa hacer visibles sus
propuestas e inconformidades en asuntos de orden econdmico, social, cultural,
ambiental, diversidad sexual, cultural, religiosa y étnica.

Otra dimension importante son los contenidos procedimentales. Cada uno de
ellos da cuenta de las funciones que cumple la participacion, no solo para cumplir
con los procesos de informar, consultar, fiscalizar, concertar y gestionar la toma
de decisiones. También, para “ordenar” y “coordinar” quiénes, cOmo y cuando se
toman las decisiones en los asuntos referidos a la gestion pablica.
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Para dar cuenta de los contenidos procedimentales se toman como referencia
la propuesta de los tres niveles de participacion esbozada en el marco teérico. En
este orden, el nivel basico o primario cumple con tres funciones esenciales en los
procesos de participacion: informar, consultar e identificar. Estas funciones
contribuyen el marco de la gestion publica a identificar iniciativas relacionadas
con politicas, programas, proyectos.

La CNC/91 en relacion con la funcién de informar, no propone ninguna pauta
reglamentaria, ni tampoco procedimiento alguno. No obstante, si bien los
ciudadanos tienen el derecho a reunirse y manifestarse publica y pacificamente, la
ley limita este ejercicio ciudadano (Art. 37).

En relacion con el control de calidad de bienes y servicios ofrecidos y
prestados a la comunidad se garantiza la participacion de las organizaciones de
consumidores y usuarios en el estudio de las disposiciones que les conciernen.
Para gozar de este derecho las organizaciones deben ser representativas y
observar procedimientos democraticos internos (Art. 78). Algo parecido postula
en torno al derecho a un ambiente sano al garantizar la participacién de la
comunidad en las decisiones que puedan afectarlo (Art. 79).

Los gobernantes cuentan con diferentes mecanismos para viabilizar la
consulta a los ciudadanos. El Presidente de la Republica, sus ministros y el
Senado pueden consultar al pueblo en la toma de decisiones de trascendencia
nacional (Art. 104). Los gobernadores y alcaldes segin el caso y previo
cumplimiento de los requisitos y formalidades que sefiale el estatuto general de la
organizacion territorial, pueden realizar consultas populares para decidir sobre
asuntos de competencia del respectivo departamento o municipio (Art. 105).

Los ciudadanos, segun los requisitos de la ley, podran (i) presentar proyectos
sobre asuntos que son de competencia de la respectiva corporacion publica; (ii)
decidir sobre las disposiciones de interés de la comunidad a iniciativa de la
autoridad o corporacion correspondiente con la participacién de no menos del
10% de los ciudadanos inscritos en el respectivo censo electoral; (iii) Elegir
representantes en las juntas de las empresas que prestan servicios publicos (Art.
106).

El nivel medio es un paso fundamental para darle sentido y contenido a la
participacion como institucion. Estd compuesto por la fiscalizacion y la
concertacion. La complementariedad entre éstos contribuye al ejercicio eficiente y
trasparente de la gestion publica local. La fiscalizacion se refiere a los procesos de

77



Joaquin Gregorio Tovar Barreto

vigilancia y control social de forma individual o colectiva en la toma de
decisiones y la forma como se invierte los recursos de la cuestién publica.
Mientras que, con la concertacion se busca definir y acordar las decisiones
politicas mas relevantes para el conjunto de la sociedad.

En este nivel los ciudadanos, mediante la fiscalizacién, el control y la
veeduria tienen la posibilidad de acudir ante la autoridad judicial para hacer
efectivo el cumplimiento de una ley o un acto administrativo (Art. 87). De igual
forma, definié que los partidos y movimientos politicos opositores al gobierno,
podran ejercer libremente la funcion critica frente a éste y, plantear y desarrollar
alternativas politicas (Art. 112). También, determind que la ley organizara las
formas y los sistemas de participacion ciudadana para la vigilancia de la gestion
publica (Art. 270).

En el mismo nivel, en lo relativo a la concertacion la CNC/91 sefalo la
creacion de un Consejo Nacional de Planeacion integrado por representantes de
las entidades territoriales y de los sectores econdmicos, sociales, ecoldgicos,
comunitarios y culturales. Al tener un caracter consultivo, sirve como un espacio
de discusion de los Planes de Desarrollo nacional, departamental y municipal
(Art. 340).

En el nivel méas alto se encuentra la toma de decisiones. Los gobernantes
cuentan con el apoyo de ciudadanos y organizaciones sociales. Aunque en este
nivel es posible que se presenten relaciones de tension y actitudes de apatia
ciudadana.

En este nivel la Constitucion dispuso que los ciudadanos mediante la
iniciativa popular tuvieran la facultad de gestionar proyectos de ley o de reforma
constitucional (Art. 155). Para asegurar la participacion de los ciudadanos en lo
local estipuld que los concejos municipales podrian dividir sus municipios en
comunas para las areas urbanas y en corregimientos en el caso de las zonas
rurales (Art. 318).

Referente a la funcion de la decision, en el nivel alto para la toma de
decisiones, la CNC/91 garantiza:

(i) El derecho de libre asociacion para el desarrollo de las distintas
actividades que las personas realizan en sociedad (Art. 38).

(ii) Para la proteccién de los derechos fundamentales los ciudadanos cuentan
con la accion de tutela (Art. 86).
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(iii)Para la defensa de los derechos e intereses colectivos dispuso de las

acciones populares (Art. 88).

(iv) Para concretar la préctica participativa precis6 como mecanismos de
participacion el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el
cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato (Art.

103-258).

(v) Para la derogatoria de una ley, establecio el referendo (Art. 170).

(vi) Para la regulacién de las Instituciones y mecanismos de participacién el
Congreso de la Republica lo hace mediante leyes estatutarias (Art. 152).

(vii) Las reformas a la Constitucion las puede hacer el Congreso, una
Asamblea Constituyente o por el pueblo mediante referendo (Art. 374,

376, 377).
TABLA 4.1. La participacion en la CNC/91
CPC/91
Nivel de participacion Funcién Gobernant Ciudadanos
es
Nivel alto para la toma de Decision Articulos 374, 376, 377
decisiones Acrticulo 152 Articulos 38, 86, 88,
170, 103, 258
Gestion Articulo 318 Articulos 155, 369
Nivel medio para la | Concertacion Acrticulo 340
incidencia Fiscalizacion Articulos 87, 112, 270
Nivel béasico o primario Iniciativa Acrticulo 106
para la informacion Consulta Articulos 104, Articulos 37, 78, 79
105
Informacion

Fuente: elaboracién propia con base en la CNC/91, la propuesta metodoldgica de
Hambleton, Hogget y Arnstein (Guillén et al., 2009: 180-188) y Rodriguez (2013: 51).

Segln la tabla 4.1, la CNC/91 estableci6 veintitrés articulos para garantizar la
participacion. En el nivel basico seis articulos, cinco para la consulta, uno para la
iniciativa y ninguno para la informacion. En el nivel medio cuatro articulos, tres
para la fiscalizacién y uno para la concertacion. En el nivel alto trece articulos,

para la gestion tres y 10 para la decision.

La toma de decisiones esta a cargo directamente del Congreso y el presidente
de la Republica de Colombia. Con la creacion de leyes y estatutos se reglamenta

la participacion ciudadana.
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Lo mismo sucede con las iniciativas ciudadanas. La refrendacion de leyes,
modificaciones y cambios a la Constitucion Nacional y procedimientos de
participacion popular estdn bajo la autorizacion y tutela del Congreso de la
Republica y la aprobacién del presidente de la Republica de Colombia.

En el &mbito departamental el marco juridico ha definido un total de 29
espacios . Los ciudadanos mediante la delegacion o eleccion de sus
representantes participan en la planificacién del territorio y la conformacion de
instancias de representacion.

Los espacios de participacion poblacionales suman un total de doce espacios.
Por su naturaleza buscan favorecer a sectores poblacionales excluidos politica y
socialmente™.

Las victimas del conflicto armado cuentan con diferentes espacios para la
discusion, retroalimentacién interlocucion, capacitacién y seguimiento a las
disposiciones contenidas en la ley 1448 de 2011 > sus funciones son la
elaboracién de planes de accion, la coordinacion de las acciones y la adopcion de
las politicas, estrategias e instrumentos de planificacion, gestion, seguimiento y
evaluacion.

Las comunidades negras tienen tres espacios para la consulta, interlocucién y
asesoria. Sus temas de trabajo son la formulacion de planes de desarrollo,
consultas en asuntos de interés y asesoria en la formulacion e implementacién de
politicas etnoeducativas.

Las nifias, nifios, adolescentes y jovenes con cuatro espacios, tienen entre sus
funciones contribuir a la participacion y la interlocucidn, realizar consulta sobre
temas de interés, concertacion de agendas publicas y el disefio de politica
publicas.

% Los resultados que presentamos a continuacion tienen como marco de referencia los
contenidos y analisis propuestos por Velasquez y Gonzélez (2003); ademas, Ministerio del Interior
de Colombia, Fundacién Foro Nacional por Colombia (2016), Colombia participa. Hacia una
sociedad democratica, justa e incluyente. Ley 1752 de participacion ciudadana, recuperado de
http://participacion.mininterior.gov.co/sites/default/files/ley_1757_de_participacion_ciudadana_-
_version_impresa.pdf

¥ Ver Anexo 2. Espacios de participacion territorial poblacional definidos por el marco
normativo colombiano

5 Ley por la cual se dictan las medidas de atencién, asistencia y reparacion integral a las
victimas del conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones.
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La poblacion en situacion de discapacidad tiene un espacio participativo
encargado de concertar, asesorar, verificar, hacer seguimiento y evaluar la puesta
en marcha de la politica publica de discapacidad.

Los espacios de participacion sectorial suman un total de 18 espacios™, se
categorizan en tres dimensiones. La primera, la participacion ciudadana para
fortalecer las relaciones entre ciudadanos y autoridades locales. Entre sus
funciones esta promover la participacion y atender las necesidades de la
comunidad.

La segunda, la planeacion del territorio y la gestion sectorial. Tiene entre sus
funciones la planeacion local del desarrollo, el seguimiento y la evaluacion de los
planes de desarrollo departamental, la adopcion de politicas, desarrollos
legislativos y criterios para la organizacion del ordenamiento territorial.

La tercera, el control social y la fiscalizacién. Tiene entre sus funciones
facilitar la participacion de la sociedad civil en el proceso del presupuesto
territorial; ejercer vigilancia sobre la gestion publica y promover el control de la
gestién puablica; y apoyar iniciativas ciudadanas para prevenir y controlar los
delitos contra la administracion publica.

4.2. Marco legal y politicas publicas

El marco legal para la formulacion e implementacion de la politica pablica es
un conjunto de iniciativas constitucionales y juridicas que contribuyen a la toma
decisiones y la implementacion de propuestas técnicas.

La CNC/91 determind los siguientes contenidos:

(i) Un marco juridico que garantiza un orden politico, econdémico y social.

(ii) En el Titulo XII “Del régimen econémico y de la hacienda Publica”, el
Capitulo 1l sobre los planes de desarrollo y el Capitulo Ill sobre el
presupuesto.

(iii) El articulo 339 mediante el cual se precisa el contenido y el prop6sito de
los planes de desarrollo.

(iv) El articulo 340 a través del cual se crea el Sistema Nacional de
Planeacion y los consejos de planeacion.

16 wer Anexo 3.
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Los anteriores principios fueron reglamentado a través de la Ley 152 de
1994, Ley Organica del Plan de Desarrollo, que definid:

(i) Los propdsitos generales de la planeacion.

(if) La organizacion y funciones del Consejo Nacional de Planeacion y de los
Consejos Territoriales de Planeacion.

(iii) Los procedimientos para la elaboracion, aprobacion y ejecucion de los
Planes de Desarrollo.

(iv) Los mecanismos apropiados para su armonizacion y para la sujecion a
ellos de los presupuestos oficiales.

(v) Los procedimientos conforme a los cuales se hara efectiva la
participacion ciudadana en la discusion de los planes de desarrollo.

(vi) Modificaciones correspondientes, conforma a lo establecido por la
Constitucion Nacional.

Los Entes Territoriales también cuentan con una normatividad para la
formulacion de las Politicas Publicas, entre las que se encuentran:

(i) Decreto 111 de 1996 - Estatuto Organico de Presupuesto

(ii) Ley 388 de 1997 - Plan de Ordenamiento Territorial

(iii) Ley 1098 de 2006 - Planes de Desarrollo Municipal y Departamental.

(iv)Ley 136 de 1994 - Rendicion de cuentas que deben realizar los
gobernantes.

(v) LaLey 60 de 1993 - Sistema General de Transferencias.

(vi) Las Leyes organica de desarrollo (152 de 1994) y de presupuesto (38 de
1998, 179 de 1994 y 225 de 1995).

(vii) Ley 550 de 1999 - Intervencion del Estado en la economia para la
reactivacién empresarial.
(viii) Ley 617 de 2000 me- Racionalizacion del gasto publico.

(ix) Ley 715 de 2001 — Regulacion de los recursos y las competencias a través
del Sistema General de Participaciones

La formulacién de las politicas pablicas en Colombia tiene como referente
central la elaboracion, implementacion y seguimiento de los planes de desarrollo
que establece la ley. El primero, el Plan de Desarrollo Nacional'’, la planeacion a
cuatro afios del pais se sustenta sobre el plan de gobierno del presidente.

7 El Plan Nacional Desarrollo es la base de las politicas gubernamentales de los presidentes de
Colombia para ello la Constitucion y la Ley han ordenado la practica de la planeacion en Colombia.
El marco juridico fue definido por La Constitucion politica de Colombia de 1991 en su articulo 339

82



Participacion ciudadana y gestion publica

El segundo, el Plan de Desarrollo Departamental®®, responde a la planeacion
por cuatro afios del departamento, se articula las politicas nacionales definidas en
el Plan Nacional. Su formulacién se cimienta en el programa de gobierno del
gobernador.

El tercero, el Plan de Desarrollo Municipal. Establece la planeacion a cuatro
afios del municipio. Los ejes basicos para su construcciéon son el programa de
gobierno del alcalde y los planes de desarrollo nacional y departamental.

En los Planes de Desarrollo (PD), ademas de quedar consignadas las politicas
publicas, programas, proyectos y acciones. Se definen los recursos financieros
segun la capacidad presupuestal del gobierno central y los entes territoriales.

GRAFICO 4.1. Planes de desarrollo y articulacion regional

Planeacidn nacional. Duracidn cuatro
Plan de Desarrollo Nacional | afios. Formulan Presidente y Ministros.
Referente Programade Gobierno.

1

Planeacién Departamental. Duracién
cuatro afios. Formulan Gobernadory
Secretarios de Despacho. Referente
Programa de Gobierno.

Plan de Desarrollo Departamental | ——

l

Plan de Desarrolle Municipal

Planeacidn Municipal. Duracién cuatro
afios. Formulan Alcalde y Secretarios
de Despacho. Referente Programa de
Gobierno.

Fuente: elaboracién propia

del Titulo XII: "Del Régimen Econdmico y de la Hacienda Publica", Capitulo II: "De los planes de
desarrollo”. Reglamentado por la Ley 152 de 1994, las bases del Plan del presidente electo son las
propuestas de campafia presentadas ante la Registraduria Nacional del Estado Civil en el momento
de su inscripcién como candidato, conocidas como el programa de gobierno. Adicionalmente, dicho
marco legal también vincula la participacion de diversos sectores de la Sociedad Civil por medio del
Consejo Nacional de Planeacion para la elaboracion del mismo.

8 El Articulo 339 de la Constitucién Nacional de Colombia establece que las entidades
territoriales deben elaborar y adoptar de manera concertada entre ellas y el Gobierno nacional,
planes de desarrollo, con objeto de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desempefio
adecuado de las funciones que les hayan sido asignadas por la Constitucion y la ley. El Plan de
Desarrollo es el instrumento de planificacion que orienta el accionar de los diferentes actores del
territorio durante un periodo de gobierno, en él se expresan los objetivos, metas, politicas,
programas, subprogramas y proyectos de desarrollo (Parte Estratégica), asi como los recursos para
su financiacion.
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Para cerrar con este punto. No se puede desconocer que la CNC/91 otorg6 a
la participacidon un papel preponderante en la gestion publica. Cred una serie de
mecanismos y espacios que cumplen dos propdsitos. EI primero, fortalecer las
relaciones entre ciudadanos y los gobernantes. El segundo, los ciudadanos pueden
incidir en la gestion publica a través de la planeacion participativa, el control
social y el disefio de politicas pablicas (Velasquez, 2011).

Sin embargo, el marco constitucional y normativo que definié la
participacion es significativamente generoso y ambicioso. Para su
implementacion real se necesita de diferentes recursos (logisticos, presupuestales,
técnicos, tecnoldgicos). Pero a su vez la misma normatividad, dada su amplia
diversidad y dispersién, dificulta la puesta en practica del ejercicio participativo
(Velasquez, 2011).

En el ambito de la gestion publica se incluyen iniciativas ciudadanas
significativamente amplias y complejas. La promocion y puesta en practica de la
participacion, al estar bajo la coordinacion de las instituciones publicas, su
practica se hace mas con el animo de respetar el mandato constitucional que en
propiciar la participacion efectiva de los ciudadanos (Uribe, 2002).

La participacion ciudadana al ser definida por la CNC/91 desde un
imperativo normativo establecié una serie de limites que no garantizan la
intervencion efectiva de los ciudadanos en la gestion pubica. Y también, los
cambios hechos en su aparente “bondad” negaron la igualdad ciudadana y otras
formas de participacion alternativas de caracter social y comunitario (Pachano,
2002).

4.3. Contexto regional

¢ Como entender la funcién que cumple la participacion en la gestion publica?
Las condiciones politicas, econdmicas, sociales y culturales existentes en el
contexto regional responden este interrogante.

Las existencias de condiciones favorables fortalecen el tejido organizativo,
permiten a los ciudadanos incidir en la gestion pablica y redefinir sus relaciones
con el territorio. Condiciones desfavorables coadyuvan a la fractura y
rompimiento del tejido social y organizativo (Garcia, 2004).
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La hipotesis de trabajo en este punto sostiene, teniendo como referencia a
Huntington (2002), que el crecimiento dispar de los principales indicadores
socioecondmicos son resultado no solo de la incapacidad de las instituciones del
Estado para dar respuestas a las necesidades de las comunidades. También, se
encuentra asociadas a procesos de corrupcion, clientelismo politico y una débil
cultura ciudadana por la defensa de lo publico. Situacion que favorece el aumento
de las demandas ciudadanas y el aumento de la violencia.

Indicadores diferenciados entre los departamentos explican la disparidad en
los procesos participativos. En el departamento del Cauca fueron claras las
intenciones—de las comunidades indigenas por visibilizar sus demandas
ciudadanas. A través de un nimero importante de acciones colectivas buscaron
resignificar las relaciones politicas con sus gobernantes. En el departamento del
Valle del Cauca las intenciones participativas de la sociedad civil se enmarcaron
en procesos institucionales y una significativa apatia ciudadana por los temas de
la gestién publica.

Algunos indicadores del contexto socioeconémico permiten comprender lo
anterior. En el departamento del Valle del Cauca el 60% de su poblacion vive en
zonas urbanas y su economia se articula a través de diferentes procesos
productivos encadenados, de tal manera, que le agregan valor in situ. A lo que
suma, una relativa capacidad de generacién de bienes y servicios para el mercado
regional, nacional e internacional (PNUD, 2008).

En contraste, en el Cauca el 60% del total de su poblacién se ubica en zonas
rurales, ademas, es el sexto departamento del pais con mayor poblacién étnica del
pais. Su vocacién econémica es principalmente agropecuaria, sin embargo, su
escasa articulacion con procesos de transformacion industrial no logra generar un
impacto positivo sobre la economia general del (Vanegas y Lopez, 2008).

TABLA 4.2. Vocacion econdmica y poblacion-2015

Departamento Vocacion Poblacion - A centamiento
economica 2005

Cauca Agropecuaria 1.268.937 60% Rural

Valle del Agroindustrial 4.161.425 60% Urbana

Cauca

Fuente: elaboracién propia con base en datos del Departamento Nacional de
Estadistica [DANE]
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Cuando se alude a la gestion publica se entiende como el ejercicio de
funciones y acciones que son de competencia directa de las administraciones
departamentales. Algunas de estas competencias son la inversién publica, la
implementacion de programas puablicos, la provision de servicios publicos, la
regulacion normativa, la promocion de la participacion ciudadana.

En Colombia el Ranking de Desempefio Fiscal es un indicador que da cuenta
sobre la administracion que hacen los entes territoriales de los recursos
financieros. Indicador que al estar a cargo del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), evalGa la administracion de las transferencias del gobierno
nacional y los recursos propios que se generan por impuestos como industria y
comercio, predial unificado, impuestos a juegos de azar, sobretasas, entre otros.

Para el periodo 2008 — 2011 los datos indican que en la gestion financiera el
Cauca mantuvo indicadores positivos por encima del departamento del Valle. Al
disminuir la magnitud de su deuda y la dependencia de las transferencias de los
recursos nacionales fortalecié su capacidad para generar ingresos propios
logrando obtener un indicador de desempefio fiscal positivo.

El departamento del Valle del Cauca, si bien, mostré algunos resultados
positivos en el manejo de la deuda y los ingresos por recursos propios. Presentd
un aumento negativo en funcionamiento y dependencia de las transferencias de
recursos nacionales, disminuyendo su capacidad de ahorro interno. Su posicion en
el ranking nacional no fue la mejor al descender del puesto 15 al 20 entre 32
departamentos.

TABLA 4.3. Ranking de desempefio fiscal 2008-2011

Departam A Indicador Posi
ento flo |Fiscal cion
VALLE 2008 62,05 15
2011 66,79 20
CAUCA 2008 49,28 29
2011 75,31 3

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (2008-2011)

Los resultados negativos administrativos y fiscales en el departamento del
Valle del Cauca se explican por diversos factores. La falta de planeacion del gasto
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y las desmesuradas inversiones presupuestales. La priorizaron de programas y
proyectos que poco aportaron al cumplimiento de las metas del Plan de Desarrollo
Departamental (PDD). Asi como, metas de impacto social y econémico para la
poblacion se dejaron de lado.

El departamento al superar los limites del 50% de los gastos de
funcionamiento como proporcion de los ingresos corrientes de libre destinacion,
tuvo que tomar medidas administrativas para cambiar de categoria especial a
primera categoria.

El cambio de categoria significd que a partir del afio 2011 el departamento
dej6 de recibir menos ingresos del Sistema Nacional de Transferencias (SGP)™
para invertir en sectores claves como salud, educacion, saneamiento basico y agua
potable; asi como, la disminucion obligatoria en los gastos referidos a la
contratacién de personal y gastos de funcionamiento.

La alta inestabilidad politica que vivio6 este departamento en el afio 2010 por
la destitucion del Gobernador Juan Carlos Abadia Campo, a su vez produjo que el
gobierno nacional decidiera la aplicacion de la correspondiente Ley de
Garantias®®. La misma Ley decretd el congelamiento de la contratacion de
personal para la gobernacion y la prohibicion de la celebracion de convenios
interadministrativos, por lo tanto, impidi6 el avance de varios proyectos
relacionados con el cumplimiento de las metas del Plan de Desarrollo
Departamental. Para este mismo afio se presentd una de las olas invernales mas
fuertes en los ultimos 50 afios, priorizando las inversiones financieras en la
recuperacién de los municipios afectados por este fenémeno climatico.

En el tema étnico-racial ambos departamentos tienen en términos de
concentracion absoluta el asentamiento de los dos grupos étnicos con mayor peso
poblacional del pais. Segun, los datos del censo 2005, en el departamento del
Cauca el 42% de la poblacion se auto reconocié perteneciente a un grupo étnico
(Indigena 20.5% y Afrodescendiente el 21.1%). En el Departamento del Valle del
Cauca el 27,2% de la poblacién se auto reconocié como afrocolombiana (Castillo

9 E| Sistema General de Participaciones (SGP) esté constituido por los recursos que la Nacién
transfiere por mandato de los articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica de Colombia a las
entidades territoriales — departamentos, distritos y municipios -, para la financiacién de los servicios
a su cargo, en salud, educacion, saneamiento basico y agua potable.

2| a Ley 996 de 2005 o Ley de Garantias prohibe a los gobernadores, alcaldes, secretarios,
gerentes y directores de Entidades Estatales del orden municipal, departamental y distrital celebrar
convenios interadministrativos para ejecutar recursos publicos durante los cuatro (4) meses
anteriores a cualquier eleccion popular.
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et al., 2010). En el &mbito nacional diez de cada cien personas se auto
reconocieron como afrodescendiente, tres de esas diez personas se ubicaban en
estos dos departamentos (Colombia, Ministerio de Cultura de Colombia, 2010: 3).

TABLA 4.4. Poblacién afrodescendiente-2005

% en el %
Departamento Total departamento nacional
Valle del Cauca 1.090.943 27.2% 2.6
Cauca 255.839 21.1% 0.6%
Total _afrocolomblanos en 4973.792 10.31%
Colombia

Fuente: Colombia, Ministerio de Cultura de Colombia (2010: 4)

Si bien en ambos departamentos existe un amplio abanico de organizaciones
sociales se presentan diferencias significativas. En el Valle del Cauca las
organizaciones se caracterizan por ser diversas y dispersas. El grueso de su
poblacién no tiene algun nivel de pertenencia y adscripcién algin tipo de
organizacion social. Entre todas las afiliaciones que mas sobresalen son las
religiosas mientras que las afiliaciones a organizaciones comunitarios, gremios,
ONG, étnicas, sector poblacion son relativamente bajas (PUND, 2008).

En el Cauca, el grueso de organizaciones se asienta en la ciudad de Popayan.
Se presenta un tejido de organizaciones sociales y comunitarias diverso,
heterogéneo 'y con metas diferenciadas. Existen organizaciones no
gubernamentales como fundaciones y corporaciones con fines altruistas enfocadas
en ayudar a jovenes, discapacitados, adultos mayores. Otro tipo de organizaciones
se orientan a la defensa de causas religiosas, culturales, étnicas, de desarrollo
comunitario, de género y ambientalistas. Se presentan dificultades para articular
conjuntamente acciones en torno a la gestion publica.

En el ambito rural las organizaciones indigenas cuentan con un fuerte tejido
social y organizativo que les permite un significativo dinamismo comunitario y
politico. Las organizaciones que destacan son el Consejo Regional Indigena del
Cauca -CRIC-, la Ruta Pacifica de Mujeres y los Consejos Comunitarios (Usaid,
Fundacion Foro Nacional por Colombia, Programa ADAM, 2009).

En el departamento del Cauca hacen presencia ocho grupos indigenas
establecidos en cerca de una tercera parte del territorio. Los grupos indigenas mas
representativos son: Paez, grupo étnico con mas de 120.000 habitantes; Totord,
compuesto por casi 5.000 habitantes, Guambiano, suman mas de 16.000 personas
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y conservan su idioma propio (Namuy wam); Yanacona, suman mas de 25.000
personas; Coconucos, son aproximadamente 7.000 personas; Eperara Siapidara,
son cerca de 2.600; Inga, su poblacion se estima en 1.500 habitantes
aproximadamente; Pubenense no aparecen en las estadisticas oficiales pero son
cerca de 2.000 personas (Consejo Regional Indigena del Cauca, 2018).

Las comunidades indigenas cuentan con una forma propia de gobierno
reconocida por la CNC/91, - art. 329, 330 y 357 -. Su organizacion politico
administrativa son los resguardos entendidos como territorios autdbnomos. La
autoridad se ejerce mediante los cabildos conformados por un gobernador
principal, un suplente, un alcalde mayor o capitdn, secretario, tesorero y
alguaciles. La mayoria de las comunidades indigenas estan agrupadas en torno al
Consejo Regional Indigena del Cauca (CRIC), organizacion que representa a
ciento diez cabildos indigenas del departamento, agrupados en nueve zonas en el
territorio (Almendra, 2010).

En contraste en el departamento del Valle del Cauca, se estima una poblacion
indigena de 10.319 personas que habitan en 27 resguardos y 35 asentamientos.
Con niveles organizativos no tan significativos y solidos como los de las
comunidades indigenas del departamento del Cauca (Donado, 2014).

El sector sindical tiene una mayor presencia en el departamento del Valle.
Esto se explica por una alta presencia de gremios industriales. Segun las cifras de
la Escuela Nacional Sindical para el afio 2008 el departamento del Valle contaba
con un total de 229 sindicatos con 72.531 afiliados que constituian el 8.82% del
total nacional. En cambio, el Cauca tenia 68 sindicatos que agrupaban un total de
14.800 afiliados, correspondiente 1.8% del total nacional.

TABLA 4.5. Sindicatos activos y afiliados-2008

Departamento Sindicatos % Nacional
Cauca 68 2.32

Valle del Cauca 229 7.81

Total nacional 2293 100.0

Fuente: Escuela Nacional Sindical (2009: 8)

La tasa de homicidios en el Valle del Cauca para el afio 2011 fue de 33 X
100.000 hab. (Policia Nacional de Colombia, 2011). Aunque el departamento del
Cauca presento tasas de violencia por debajo del promedio nacional 4 x 100.000
hab. (Policia Nacional de Colombia, 2011). Popayan su ciudad capital ocupo el
quinto lugar del pais con una tasa de violencia de 39 x 100.000 hab. Estas cifras
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daban cuenta del crecimiento de la delincuencia y el crimen organizado
fendmenos ligados al narcotrafico, secuestro y extorsiones, asi como la presencia
de grupos armados como la FARC-EP, hoy en dia grupo desmovilizado, y, grupos
al margen de la ley.

Las cifras relacionadas con el desplazamiento forzado resultado del conflicto
armado interno fueron dispares. En el departamento del Cauca fueron superiores
las cifras de expulsion de familias y personas. Situacion que se explica por el
recrudecimiento del conflicto armado interno. Su posicion geoestratégica, al
comunicar al sur del pais con el Valle del Cauca; la existencia de un inventario
amplio de recursos ambientales y mineros; el crecimiento de la mineria ilegal y de
cultivos ilicitos. Convirtieron al departamento en un territorio de disputa entre
grupos insurgentes, grupos paramilitares, bandas criminales y las fuerzas de
seguridad del Estado.

Para el caso del Valle, fueron mayores las cifras de recepcion de familias
desplazadas. Situacion que se explica por tener una mayor capacidad de respuesta
institucional para atender a las victimas del conflicto, brindar oportunidades
laborales en el sector informal y tener una mayor mejor provision de servicios
publicos y sociales.

TABLA 4.6. Personas desplazadas por el conflicto armado interno

2008-2011
. Valle Cauca
Ao — —
Expulsadas Recibidas Expulsadas Recibidas
2008 25.088 33.557 27.691 22.178
2009 11.209 18.544 18.341 13.421
2010 9.452 16.956 16.773 10.912
2011 27471 21.067 31.141 20.367
Total 73.220 90.124 93.946 66.878

Fuente: elaboracidn propia con base en Unidad para las victimas (2017)

Las cifras sobre las tasas de homicidio y las referidas al desplazamiento
interno, sin importar las diferencias, dieron cuentan de la baja capacidad de
respuesta del Estado colombiano para tener el monopolio de la violencia (Weber,
1984). Se trata de un pais real donde coexisten bajo la influencia y la presencia
diferenciada, grupos guerrilleros y paramilitares, quienes con su actuar le han
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conferido la “marca particular” de ser uno de los paises mas violentos del mundo
(Gonzalez, 2015).

En el &mbito de la participacidn politica la Registraduria Nacional del Estado
Civil de Colombia report6 para las elecciones a la gobernacién del Valle en el afio
2007 el 47.9% del total de personas votantes frente a una abstencion cercana al
51% (Registraduria Nacional del Estado Civil de Colombia, 2018). En este
proceso electoral se eligié a Juan Carlos Abadia, como gobernador para el periodo
2008-2011.

En las elecciones siguientes, correspondiente al periodo 2012-2015, se eligi6
a Héctor Fabio Useche, con un 33.1% del total de personas que votaron frente a
una abstencién del 49% (Registraduria Nacional del Estado Civil de Colombia,
2018).

Fueron dos gobernadores elegidos con tasas de abstencion cercanas al 50%.
A demés se caracterizaron por su inadecuada administracion de la gestion pablica.
El sefior Juan Carlos Abadia, en el afio 2010, la Procuraduria General de la
Nacion decidi6 destituirlo e inhabilitarlo por diez afios por su indebida
participacion en politica. Los hechos se remontan a una reunion sostenida, en el
mes de febrero del 2010, con 21 alcaldes y el precandidato presidencial
conservador Andrés Felipe Arias.

Los medios de comunicacion, meses antes de su destitucion, alertaron sobre
el inadecuado manejo administrativo y poco transparente de los recursos y la
cuestion publica. Situacion que inevitablemente encauzé al departamento a una
grave crisis fiscal y administrativa.

En marzo de 2012 la Contraloria General también destituyé al nuevo
gobernador del Valle, Héctor Fabio Useche. Fue considerado responsable del
detrimento de méas de 40 mil millones de pesos en el contrato que la Licorera del
Valle suscribi6 con la Union Temporal Comercializadora Logistica Integral.

A pesar de la gravedad de los hechos la sociedad vallecaucana en general fue
apatica y poco hizo evidente su inconformismo. La oficina de Planeacion del
Departamento del Valle reconocié que en las elecciones de 2011 la mitad de su
poblacion no voté y la participacién ciudadana en la gestion publica fue limitada.
El resultado fue una débil participacion ciudadana en defensa de lo publico
(Departamento del Valle del Cauca, Secretaria de Planeacion, 2012).
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Un factor en comln que caracterizé la politica en estos dos departamentos
fue la incidencia de grupos paramilitares. Entre los afios 1990 a 2010 la presencia
del bloque Calima de las Autodefensas Unidas en la region fue resultado de un
acuerdo de empresarios, agroindustriales, narcotraficantes, militares y politicos
caucanos Yy vallunos. Los grupos delincuenciales lograron el control de un
importante recurso fiscal en las gobernaciones y un numero significativo de
municipios (Programa de Naciones Unidas para el desarrollo [PNUD], 2014).

4.3.1. Sociodemografia del departamento del Valle del Cauca

El Valle del Cauca hace parte de los 32 departamentos de Colombia. Situado
al suroccidente entre las cordilleras occidental y central de los Andes. Cuenta con
una superficie de 22.140 km? lo que representa el 1.9 % del territorio nacional.
Limita al norte con los departamentos de Choc6 y Risaralda, al sur con Cauca, al
este con Quindio y Tolima. Administrativamente se encuentra dividido en 42
municipios y 88 corregimientos.

MAPA 4.1. Departamento del Valle del Cauca

Fuente: Instituto Geogréafico Agustin Codazzi (s. f.a)
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Segun las proyecciones de poblacion del Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica -DANE-, el departamento para el afio 2015 contaba con
4.613.377 habitantes. Su poblacion representa el 10% del total del pais. El tejido
urbano se distribuye en su ciudad capital, Santiago de Cali y ciudades intermedias
del departamento, Buenaventura, Buga, Palmira, Candelaria, Tulug, Jamundi,
Yumbo y Cartago.

Su desarrollo econémico e industrial, la infraestructura y conectividad vial
han permitido consolidar unas adecuadas condiciones de vida para su poblacion.
La pobreza se redujo cerca de 11 puntos porcentuales al pasar del 38,9% en 2002
al 22,7% en 2014. En el afio 2015 fue el segundo departamento con mejor
cobertura en servicios basicos domiciliarios. Cerca del 100% con acceso a energia
eléctrica, el 91,9% a alcantarillado y el 96,8% al acueducto, el 75,6% de los
hogares contaba con aprovisionamiento de gas natural (Camara de Comercio de
Cali, 2015).

En conjunto el Valle, con Antioquia y Bogotd jalonan el desarrollo
econodmico del pais. La economia del departamento diversificada y, a la vez, se
articula en diferentes procesos productivos encadenados. Se suma una relativa
capacidad de generacion de bienes y servicios para el mercado regional, nacional
e internacional (PNUD, 2008).

Para el afio 2015, segin el DANE, mientras el PIB de Colombia para los
nueve primeros meses del afio creci6 el 3,2% respecto al mismo periodo del afio
2014. EI PIB del Valle crecié el 3,6% en el mismo periodo. Fue la industria uno
de los sectores de mejor desempefio, la produccion manufacturera en Cali (que
incluye Yumbo, Jamundi y Palmira) creci6é en un 1,9% en los primeros nueves
meses del 2015, superando los registros de Medellin (1,7%), Bogota (-3,7%) y
Bucaramanga (-0,5%). Las remesas provenientes de familias que viven en el
exterior sumaron US$923 millones entre enero y septiembre de 2015 tuvieron un
crecimiento del 5% respecto a igual lapso del 2014 (Escobar y Collazos, 2016).

4.3.2. Sociodemografia del departamento del Cauca

El Departamento del Cauca tiene una extension total de 30.169 Km? que
equivale al 2,7% del territorio nacional. Se sitla al suroccidente entre las
cordilleras central y occidental y los departamentos del Valle del Cauca, Narifio,
Huila, Tolima, Caquetd y Putumayo. Hacen parte de su territorio las islas
Gorgona y Gorgonilla ubicadas en el océano pacifico. Reconocido como
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departamento en 1910 se encuentra dividido en 42 municipios, organizados en 7
subregiones: Bota caucana, Centro, Macizo, Norte, Oriente, Pacifico, Sur
(Gobernacion del Cauca, 2012).

MAPA 4.2. Departamento del Cauca

RS

Fuente: Instituto Geografico Agustin Codazzi de Colombia (s. f. b)

El departamento tiene en su territorio seis areas protegidas del Sistema
Nacional de Parques Nacionales Naturales. Es considerada una de las eco-
regiones mas estratégica del pais por poseer la despensa hidrica del macizo
colombiano. Conformado por los tres principales rios del pais: Magdalena, Cauca,
Caqueta (Gobernacién del Cauca, 2012).

El DANE para el afio 2015 establecié una proyeccion de 1.397.070
habitantes. El 42% de su poblacién se auto reconocid perteneciente a algin grupo
étnico (Indigena 20.5% y Afrodescendientes el 21.1%). Ubicandose como el sexto
departamento del pais con mayor poblacién étnica. EI 60% de la poblacion habita
en zona rural. Solo seis de los cuarenta y dos municipios de la poblacién urbana
supera a la rural (Gobernacion del Cauca, 2012).
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No obstante, el crecimiento de la actividad agricola es deficitario debido a la
baja disponibilidad de tierras, el precario encadenamiento productivo, los efectos
del conflicto armado, las deficiencias de la infraestructura vial y la escasez de
recursos econdmicos. Su escasa articulacién con procesos de transformacion
industrial no ha logrado generar un impacto positivo sobre la economia del
departamento (Vanegas y Lopez, 2008).

Las cinco regiones que componen el departamento del Cauca adolecen de
una integracion econémica entre si. Mientras la regién norte se ha logrado
integrar a su vecino departamento de Valle del Cauca. La integracion de los
municipios de la parte alta de la cordillera central y del macizo colombiano con la
region central y la llamada Bota Caucana es precaria.

La pobreza es un fendmeno que afecta un porcentaje significativo de la
poblacién. El Cauca es el segundo departamento mas pobre del pais (DANE,
2015).

En el &mbito econdmico el PIB del Cauca, en el periodo 2010-2014, presentd
una alta volatilidad en sus crecimientos anuales, diferente a los promedios de
Colombia. Para el afio 2010 el PIB presentd un crecimiento de 6.7%, mientras que
al cierre del afio 2014 tuvo una notable desaceleracion, creciendo un 0.2%. La
participacion porcentual del PIB departamental en el total nacional para el afio
2014 fue del 1,6%. Estos indicadores dan cuenta de las dificultades del
departamento para atraer inversiones al territorio (Camara de Comercio del
Cauca, 2015).

Los grupos indigenas y afrodescendientes histéricamente han presentado
bajos niveles de calidad de vida, insuficiente representacién politica y una
histdrica exclusion social y politica. Motivo por el cual, con la promulgacion de la
CNC/91 y leyes posteriores, se ha buscado garantizar sus derechos. Sin embargo,
las garantias y acciones concretas que deben brindar el gobierno nacional y los
entes territoriales son criticamente deficitarias.

El departamento del Cauca padece un problema estructural por la
distribucion, uso y tenencia de la tierra. Son constantes las tensiones entre grandes
propietarios y comunidades indigenas, afrodescendientes y campesinas. Las cifras
muestran que el 46,26% de la propiedad privada es para uso agropecuario. El
33,61% es de “minorias” (115 resguardos y 17 titulos colectivos). El 16,63%
pertenece al Estado e instituciones. El 3,20% son &reas protegidas; el 0,23%
privados de uso no agropecuario. Pero, ademas en este departamento existe un
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alto grado de concentracién de la tierra. EI 0,5% de los propietarios tiene el 25%
de la superficie, en contraste con un 40% de los propietarios que cuenta con tan
solo el 2% de la superficie (PNUD, 2014).

En ambos departamentos se presentan diferencias sustanciales, no solo en
términos sociodemograficos también en sus economias y desarrollo industrial.
Los indicadores de violencia homicida, desplazamiento interno, conflicto armado,
bajas tasas de participacién politica, dificultades organizativas dan cuenta de los
problemas estructurales que el Estado en su conjunto no logra dar respuesta.

Un porcentaje significativo de sus ciudadanos son excluidos socialmente y
marginados politicos. Razén de peso que dificulta el ejercicio de sus derechos
civiles y politicos. Entre las situaciones que sustentan tal condicion se encuentran
la violencia, el narcotréafico, la marginalidad socioeconémica, y el rechazo a los
partidos y lideres politicos por efecto del clientelismo (PNUD, 2008).

La baja participacion politica y los débiles niveles organizativos muestran un
bajo compromiso politico por parte de los ciudadanos en general. Asi lo
confirman Veladsquez y Gonzalez (2003) quienes reconocen que el sistema
politico y la cultura politica en Colombia se caracterizan por la existencia de
elementos culturales, que no necesariamente estdn claramente articulados con
actuaciones colectivas para el fortalecimiento de lo publico.

Los datos son una evidencia de la incapacidad de las instituciones del Estado
para dar respuestas efectivas a las necesidades mas sentidas de las comunidades.
Esta situacién ha coadyuvado al aumento de las demandas ciudadanas, las
protestas sociales, la presencia de grupos insurgentes y paramilitares en la region,
asi como altas tasas de corrupcion politica y parapolitica.
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CAPITULO 5. ANALISIS DE RESULTADOS

Mientras en el capitulo anterior mostramos la participacién como institucion,
aqui es la participacion como cuestion. Los gobernantes justifican su ejercicio del
poder politico. Los ciudadanos expresan sus intereses, cuestionando las decisiones
y manifestando las asimetrias del poder.

Metodoldgicamente para la evaluacion de la participacion institucional se
recurre al enfoque secuencial de Jones (1970, citado en Muller, 2006: 54). No se
aborda la ultima fase, - resolucién final del problema -, la razén la participacion
no tiene principio y fin, al contrario, estd en trasformacion. Se expone la
efectividad en el cumplimiento de los objetivos y metas propuestas en los PDD
comparando lo programado versus lo realizado. Las fuentes utilizadas versiones
oficiales de los PDD vy los informes de rendicion de cuentas.

La participacion no institucional se muestra con la cuantificacion de las
acciones sociales colectivas identificadas en la prensa. La intencion de los actores
es influir en la gestion publica para tener respuestas a intereses no resueltos y
necesidades no atendidas; incidir en la generacion de cambios; vy, la
capacidad/incapacidad del Estado para el manejo de los conflictos (McAdam,
1999; Rucht 1999).

Con los significados el corpus argumentativo utilizado por los actores
justifica los usos dados a la participacién. Interpretarlo, a partir de las entrevistas,
es descubrir los intereses y las intenciones que hay detras de los argumentos
(Santander, 2011).

5.1. Uso de la participacion institucional

La CNC/91 define que los mandatarios locales son los encargados de
administrar la participacion. Lo hacen con la expedicion de leyes, decretos,
ordenanzas y la formulacion del Plan de Desarrollo Departamental (PDD). Este
Plan es el norte del trabajo para la gestion del desarrollo local y la planeacion del
territorio en un periodo de cuatro afios.
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5.1.1. Fase 1. Identificacién del problema

No se puede olvidar que la fase uno es donde el problema se integra al
trabajo gubernamental. Implica su surgimiento y la inscripcion en la agenda.

La participacién existe como problema en la medida en que gobernantes y
ciudadanos reconocen la existencia de variables que dificultan el cumplimiento de
sus funciones sustantivas. Variables externas hacen parte del contexto
sociopolitico. Variables internas son las debilidades de la arquitectura
institucional (politicas, financieras, técnicas, tecnoldgicas, logisticas).

En Colombia la ley posibilita la intervencion de la sociedad civil en la
formulacion de los PDD. Conjuntamente, gobernantes y ciudadanos, identifican
las amenazas y oportunidades del territorio, asi como las debilidades y fortalezas
de las administraciones departamentales. Con la identificacion de los problemas
se definen las politicas puablicas, programas, proyectos y acciones para su
solucion.

En ambos departamentos al inicio del periodo del gobierno para la
formulacion de los PDD se conté con la participacion de delegados de diferentes
sectores sociales, econémicos, culturales ambientales y politicos. La participacion
como problema se reconocié al momento de quedar inscrito en agenda
gubernamental.

Los diagndsticos de los PDD, formulados a través de metodologias
participativas, - foros, talleres, conversatorios, asambleas ciudadanas -, dieron
cuenta de la participacién como problema a partir de los siguientes aspectos.

a. Enel Valle del Cauca:

Variables externas:

(i) La participacion de las organizaciones diversa y dispersa.

(ii) El grueso de la poblacién con bajos niveles de pertenencia a algun tipo de
organizacion.

(iii) Delitos violentos, agresion intrafamiliar y desplazamiento forzado.

(iv) Aumento en los enfrentamientos entre la Fuerza Publica y los grupos
armados.

(v) Bajo capital social de la participacion y el ejercicio pleno de ciudadania
para la defensa de lo publico.

(vi) Débil incidencia de los ciudadanos en la gestion publica territorial.
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(vii) Actores contradictores al Estado que buscaban incidir en la
gestion publica a través de la protesta social.
(viii) Apatia ciudadana y débil tejido social organizativo

(ix) ONG y academia reconocieron la necesidad de hacer parte y fortalecer la
participacion

Variables internas

(i) Débil compromiso de los gobernantes para fortalecer la participacion
ciudadana.

(ii) Bajos presupuestos oficiales para la implementacion de las politicas
publicas, programas y proyectos de capacitacion.

(iii) Baja capacidad técnica, falencias técnicas y logisticas.

b. Para el departamento del Cauca:
Variables externas

(i) En la ciudad de Popayén se encuentra el grueso de organizaciones sociales.

(if) Dificultades para articular apuestas colectivas de construccion del
territorio. En el ambito rural se identifican organizaciones con un fuerte
tejido social y organizativo.

(iii) Se presenta violencia de género en el marco del conflicto armado. El
desplazamiento forzado afect6 de forma mas drastica a las mujeres.

(iv) La poblacion rural presenta condiciones de precariedad econémica.

(v) Discriminacion y violencia con graves consecuencias en los entornos
familiares.

(vi) El departamento del Cauca ha sido un territorio en disputa por actores
armados.

(vii) Incapacidad de las élites terrateniente y politica por generar un desarrollo
industrial agroindustrial y definir una politica integral rural

(viii) Indigenas, afrodescendientes y campesinos se vincularan con la siembra
y procesamiento de cultivos de hoja de coca y marihuana.

(ix) Erradicaciéon de cultivos de uso ilicito con quimicos que afectan los
ecosistemas.

(x) Region de disputa entre la insurgencia guerrillera y el Estado.

Variables internas:
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(i) La instauracion de los canales institucionales se hace mas por cumplir con
la ley.

(ii) Débil acompafiamiento técnico, bajas partidas presupuestales para
garantizar su funcionamiento, - transporte, fotocopias, alimentacion,
movilizacion.

(iii) Débil compromiso de delegados con sus comunidades y organizaciones.

(iv) Mandatarios territoriales descalifican las movilizaciones sociales.

TABLAG.1. Fase 1. Identificacion del problema

Variable | Indicador Caracteristica
Valle Cauca
Externas Conflicto Delitos  violentos vy | Violencia de género
desplazamiento forzado. ["Epicentro de guerra
Capital social | Débil defensa de lo | La participacién bajo
publico interés en la agenda
gubernamental.
Sociedad civil | Necesidad de fortalecer | Los gobernantes
la participacién. desconocen y
descalifican las
acciones sociales
colectivas.
Internas Institucional | Débil apoyo | Formalidad de la ley
gubernamental
Baja capacidad técnica | Débil apoyo
gubernamental
Organizativo Débil compromiso de
representantes
Tension gobernantes -
ciudadanos

Fuente: elaboracion propia con base en Gobernacion del Valle del Cauca (2008);
Gobernacion del Cauca (2008); entrevistas a funcionarios publicos, lideres sociales y
representantes de ONG y del sector académico

Para ambos departamentos, segin la tabla 5.1. la variable externa mas
relevante estuvo asociada al conflicto armado interno. Mientras que la variable
interna presentd en el indicador institucional las mayores dificultades. El
indicador organizativo se dio solo para el Cauca.

100



Participacion ciudadana y gestion publica

Caracteristicas diferenciadas dan cuenta que en el Valle los actores sociales
reconocieron la necesidad de fortalecer la participacion para incidir en la gestién
publica. En contraste, en el Cauca los mandatarios locales presentaron un bajo
interés por implementar la participacion, asi como, poco interés por reconocer el
alcance politico de las movilizaciones sociales.

5.1.2. Fase 2. Desarrollo del programa

Los PDD tienen una visién y principios que orientan sus objetivos y metas.
Sus propositos centrales son el desarrollo econémico, la garantia de los derechos,
la transparencia y la eficiencia.

La hipétesis de trabajo en este punto sefiala que la formulacién de las
politicas publicas se hace a partir de la norma y no de un conocimiento técito.
Retomando a Norambuena, sobre su disertacion en torno al conocimiento tacito
en Kuhn, las administraciones territoriales formulan la politica pablica a partir de
reglas explicitas, dejando de lado los procesos de aprendizaje, semejanza e
imitacién (Norambuena, 2011).

5.1.2.1. La politica de participacion del Valle del Cauca

El PDD del departamento del Valle del Cauca 2008-2011 “Buen gobierno,
con seguridad lo lograremos”, definié catorce principios, cinco ejes estratégicos.
Los objetivos especificos se articularon con los lineamientos, estrategias y metas.

Los catorce principios que orientaron el objeto misional del PDD, carecieron
de contenido. Después de realizar una lectura del documento, se concluy6 que
cinco principios estaban relacionados con la participacién:

Q) Coordinacion: Capacidad técnica y politica para dar respuestas a las
contingencias del contexto y demandas ciudadanas.

(i) Participacion: Intervencion de los ciudadanos y las organizaciones
sociales en la gestion publica.

(iii) Planeacion: Referente técnico para lograr un crecimiento sostenido y
responsable.

(iv) Cooperacion: Colaboracion y asociacion entre la Gobernacion y
actores interesados en la gestion publica.

De cinco ejes definidos, tres aludieron a la participacion. En el eje de
Convivencia Pacifica y Seguridad los ciudadanos eran coparticipes en la

101



Joaquin Gregorio Tovar Barreto

construccién de la paz y vigilaban el cumplimiento del Derecho Internacional
Humanitario. En un contexto sociopolitico inmerso en un conflicto armado
interno donde coexisten actores armados, se exigi6 a los ciudadanos
“neutralidad”.

El eje de Bienestar y Desarrollo Social protegio los derechos de la poblacion
en situacion de vulnerabilidad. Los beneficiarios participaban en los asuntos
referidos al mejoramiento de su calidad de vida.

El eje de la Gerencia Social coordiné la trasparencia y el control social con
actores interesados.

TABLA 5.2. Fase 2. Desarrollo del programa-Valle del Cauca

Variable Indicador Caracteristica

Pazy DIH | Convivencia Pacifica y | Participacion ciudadana y proteccién
Seguridad de los DDHH y DIH.

Bienestar | Bienestar y Desarrollo | inclusion  poblacion  vulnerable -
Social proteccién de derechos y cumplimiento

de deberes ...

Control Gerencia Publica, | Transparencia en las decisiones,

social Transparencia y Buen | cohesidn social, confianza y liderazgo.
Gobierno

Fuente: Gobernacion del Valle del Cauca (2008: 15-25)

En cada uno de los ejes estratégicos el PDD defini6 objetivos, lineamientos,
estrategias y metas de resultado. Sin embargo, al no formular una politica publica
de participaciéon se fragmentd en diferentes estrategias.

En el eje estratégico Convivencia Pacifica y Seguridad la meta definida no
estuvo acorde a lo propuesto. Apoyar un 10% de los Municipios significé cobijar
cinco de los cuarenta y dos municipios del departamento.

Al articularse con la politica nacional de Seguridad Democrética se buscd

que los ciudadanos participaran en redes de cooperantes, antes que, definir una
politica pdblica de convivencia, seguridad y cultura ciudadana.
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TABLA 5.3. Defensa de la vida

Eje Estratégico: Convivencia Pacifica y Seguridad
Objetivo Estrategias Metas

Defender el derecho a la vida, | Garantizar la | Apoyar un 10% de

honra y bienes de los ciudadanos, | participacion. Municipios.

la participacion ciudadana y el | Incrementar redes | Implementar un

acceso a la justicia de cooperantes. sistema de
prevencion y
control de la
violencia

Fuente: Gobernacion del Valle del Cauca (2008: 3)

La participacion de las victimas del desplazamiento forzado, segun la tabla
5.4, se propuso a través del trabajo interinstitucional. Las metas estipularon la
implementacion de comités y formulacién de planes de atencion.

Fueron metas ambiciosas. Algunas de ellas buscaron alcanzar objetivos
iguales con nombres diferentes, por ejemplo, el modelo de intervencion del Bajo
Calima y los Laboratorios de Desarrollo de Paz. Ambos pretendieron la
participacion de las comunidades en el control social y la exigibilidad de garantias

al Estado.

TABLA 5.4. Poblacion desplazada

Eje Estratégico: Convivencia Pacifica y Seguridad

Objetivo Especifico

Estrategias

Metas

Fortalecer

de poblacién desplazada.

la defensa vy
promocion de los derechos

Articular el
interinstitucional.

trabajo

Conformar Comités.

Apoyar la  atencién
integral de los
municipios.

Plan Integral  Unico

Departamental.

Atender victimas.

Fortalecer
reconciliacion.

Consolidar modelo de
intervencion del Bajo
Calima.

Capacitar en derechos

Fortalecer cultura de paz

Laboratorio de desarrollo
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Eje Estratégico: Convivencia Pacifica y Seguridad

Objetivo Especifico Estrategias Metas

y paz.

Fuente: Gobernacion del Valle del Cauca (2008: 5, 6)

El PDD definié que la participacién de la poblacion vulnerable se haria
mediante politicas publicas sociales en los municipios. Este objetivo apunté por
una politica macro de participacion de sectores poblacionales excluidos.

Mediante la participacion efectiva y la garantia de los derechos de las
personas en situacion de discapacidad, mujeres, minorias sexuales, indigenas,
afrocolombianos, desplazados, entre otros, se buscé hacer cumplir la
normatividad propia.

La normatividad de la participacion establece, entre otros aspectos, la
instauracién de comités, mesas, espacios, foros, asambleas para promociona y
facilitar la participacion de estos grupos poblacionales en la gestion publica.

TABLA 5.5. Grupos étnicos, tercera edad, jovenes, adolescentes y

nifiez
Eje Estratégico: Bienestar y desarrollo social
Obijetivo Especifico Estrategias Metas
Promover, coordinar y | Formacion a la comunidad | Impactar a un 30% de la
supervisar, la puesta en | para participar en el | poblacién.
marcha de politicas | desarrollo local.
pablicas sociales en los | Ampliar y fortalecer los | Apoyar la
municipios. espacios y escenarios de | implementacion de
intervencién comunitaria. | politicas publicas
sociales.
Fomentar la
organizacion
comunitaria.
Desarrollar alianzas con | Garantizar la
las alcaldias. participacion ciudadana.
Establecer mecanismos de | No se  establecieron
coordinacion metas
interinstitucional.
Politica Publica | No se establecieron
Departamental de | metas
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Eje Estratégico: Bienestar y desarrollo social

Objetivo Especifico

Estrategias

Metas

Juventud.

Politica Publica
Infancia y Adolescencia.

Formular e implementar

No se establecieron

metas

poblaciones vulnerables.

Cumplimiento de las leyes
especiales para proteger a

Impactar a de Ia

poblacién infantil,
adolescente, joven y
adulta mayor.

Fortalecer procesos

organizativos étnicos.

Fuente: Gobernacion del Valle del Cauca (2008: 19-21)

La importancia del Consejo de Politica Social radica en el trabajo
interinstitucional. Es un espacio “rector” donde se definen las politicas sociales y
la participacién ciudadana.

Como se presenta en la tabla 5.6. EI PDD propuso conformar y poner en
funcionamiento este consejo. Sin embargo, no definié diagnosticos participativos

para identificar las principales necesidades en lo social.

La propuesta del PDD fue por la articulacién y el trabajo conjunto con los 42
municipios del departamento. A partir del trabajo conjunto con la sociedad civil
se aportaria a la formulacidn, implementacion y seguimiento de politicas sociales.

TABLA 5.6. Politicas sociales

Eje Estratégico: Bienestar y desarrollo social

Obijetivo Especifico

Estrategias

Metas

Fortalecer las politicas
sociales.

Fortalecer Consejos | EI 100% de los Consejos

Municipales. Municipales responden a
lineamientos nacionales vy
articulados a la politica
departamental.

Fortalecer  Consejo | Integrar y articular politicas

Departamental de

Publicas de desarrollo social.

Politica Social
(CDPS).
Realizar ~ acuerdos | Los  municipios  tendran
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Eje Estratégico: Bienestar y desarrollo social

Obijetivo Especifico Estrategias Metas

con entidades | proyectos sociales.
departamentales.
Convocar entidades | Los municipios estableceran
de la sociedad civil. | alianzas.

Fuente: Gobernacion del Valle del Cauca (2008: 21)

Un ultimo objetivo fue la proteccion de los derechos y deberes de actores en
situacion de vulnerabilidad, - mujeres, LGTB y grupos étnicos -. Este objetivo
garantiz6 los derechos de estos grupos a partir del mejoramiento de sus ingresos
econdmicos, el fortalecimiento organizativo, la promocién y la implementacion
de planes y programas. Segun la tabla 5.7. no pasa desapercibido los bajos
porcentajes definidos para el cumplimiento de las metas.

TABLA 5.7. Eje estratégico Bienestar y Desarrollo Social

Eje Estratégico: Bienestar y desarrollo social

Objetivo Especifico Estrategias Metas
Programas para disminuir | Convenios Un 5% de mejoramiento
las diferentes | interadministrativos. en los ingresos de grupos
discriminaciones. organizados.

Fortalecimiento del 40%
de grupos de mujeres y

LGTB
Recursos y apoyo de | Planes y programas de
cooperacion. género y grupos étnicos.

Fuente: Gobernacion del Valle del Cauca (2008: 22)

5.1.2.2. La politica para la participacion del Cauca

El PDD 2008-2011 del Cauca, a diferencia del Valle, tuvo en cuenta las
politicas, nacionales y departamentales de los mandatarios que le precedieron.
Estableci6 ocho objetivos, tres dimensiones y una serie de objetivos.

El PDD se articul6 con los siguientes planes y propuestas:
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(i) Plan Nacional de Desarrollo “Estado Comunitario: Desarrollo para
Todos” (2006-2010), alinedndose con la Politica de Defensa y Seguridad
Democrética.

(if) “Vision Colombia II Centenario: 2019”7, y, buscé materializar metas
bastante ambiciosas en materia de paz, justicia social, infraestructura,
calidad de vida, productividad, competitividad, consolidacion de la
democracia pluralista, democracia de libertades.

(iii) Documento del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(CONPES) 3461 “Acciones y estrategias para impulsar el desarrollo
sostenible del departamento del Cauca”. Se retomaron, entre otras
estrategias, la lucha contra la pobreza, el mejoramiento de la
infraestructura para la competitividad y el desarrollo, el desarrollo
sostenible del Macizo Colombiano, la generacion de condiciones para
superar los conflictos por la tierra, el mejoramiento en los servicios
publicos y la sostenibilidad fiscal del departamento.

(iv) PDD del Cauca “Por el derecho a la diferencia” (2004-2007). Retomo las
politicas, planes y programas que sobresalieron por su pertinencia y
eficacia.

(v) “Agendas de Discusion para la Inclusion de los Planes de Desarrollo
Municipales”. Retomé los procesos en el ambito de la planeacion
(Gobernacion del Cauca, 2008).

El PDD del Cauca definié ocho objetivos cuatro de ellos relacionados con la
participacion (Gobernacion del Cauca, 2008):

(i) Consolidar la Politica de Seguridad Democratica a través de los acuerdos
de voluntades.

(ii) Contribuir en la busgqueda de soluciones al conflicto armado.

(iii) Fortalecer iniciativas encaminadas para convivencia ciudadana.

(iv) Lucha contra la corrupcion publica.

Estos objetivos buscaron dar respuestas a tres problemas estructurales del
departamento: el conflicto armado interno, los altos indices de violencia
ciudadana y la corrupcion.

Para enfrentar el conflicto armado interno se retomaron los acuerdos de
voluntades entre gobierno nacional y sociedad civil. Su propdsito fue implementar
la politica nacional de seguridad democréatica para recuperar el orden publico
rural, la seguridad en las carreteras y la confianza inversionista de capitales
trasnacionales.
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Esté politica fue fuertemente criticada por actores nacionales y la comunidad
internacional. Las graves vulneraciones a los derechos humanos se corroboran
con acciones extrajudiciales como los “falsos positivos”. Ejecutados por
miembros de la fuerza pablica estuvieron dirigidas contra “habitantes” de calle y
“marginados” sociales. Se hizo seguimiento y judicializacion a lideres sociales,
periodistas, politicos, y miembros de ONG.

El PDD buscé fortalecer la cultura ciudadana mediante propuestas de cultura
de paz y no violencia incentivando la participacion de la sociedad civil como
constructora de paz y convivencia. Con el respeto al DIH el gobierno
departamental buscé contribuir a una salida negociada al conflicto armado
interno, dejando de lado posibles acciones de didlogo con actores armados para no
involucrar a la poblacion civil.

En su conjunto los objetivos buscaron fortalecer la seguridad ciudadana en el
departamento bajo la direccion y coordinacion del gobierno nacional.

La participacion busco ser un ejercicio ciudadano para el control social y
veedurias ciudadanas a la gestion publica. Pero, no hizo mencién a la
participacion de actores como partidos politicos, organizaciones indigenas,
gremios y Ministerio Publico.

El PDD defini6 tres dimensiones. Con la gobernabilidad fortalecer la
legitimidad de la autoridad gubernamental. Con el crecimiento econémico
sostenible y desarrollo social dinamizar un modelo econémico de desarrollo
departamental. Con la administracion interna y modernizacion la eficiencia de los
recursos Y la trasparencia publica.

TABLA 5.8. Dimensiones PDD Cauca

Dimension Justificacion
Gobernabilidad Ajustar la estructura institucional para
recuperar la legitimidad de la sociedad
civil.
Crecimiento Econdémico Gestiones para el desarrollo regional,
Sostenible y Desarrollo Social la especializacién de la estructura
productiva y modernizacion.
Administracion interna y Mejorar la credibilidad de la sociedad
modernizacion y generacion de confianzas.

Fuente: Gobernacién del Cauca (2008: 30, 53, 110)
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En el ambito de la politica publica de participacion el PDD definié dos
dimensiones. La primera el fortalecimiento de la democracia participativa
mediante la promocién de la participacion, uso de redes ciudadanas para el
control social y el fortalecimiento del sistema de participacién.

La segunda, el reconocimiento a las comunidades indigenas Yy
afrodescendientes. Con el fortalecimiento de espacios colectivos y su apoyo en la
formulacion de planes de vida, plan regional de vida, proyectos de inversion.
Ademas, la gestion ante el gobierno nacional para el cumplimiento de acuerdos en
materia de tierras.

La politica de participacion fue claramente diferenciada. En lo urbano con la
planeacion del desarrollo local, el control social y la cogestion para la basqueda
de soluciones. En lo rural la garantia de los derechos de los grupos indigenas y
afrodescendientes. En la coordinacion y administracion existencia de un fuerte
paternalismo gubernamental acompafiado de wuna débil intervencion los
ciudadanos en la cogestion de la politica pablica.

Tabla 5.9. Eje: Politica publica de participacion

Propdsito Obijetivos
Fortalecimiento a la Fortalecer la participacion con la presencia de
democracia y participacion comunidades y fortalecimiento al control
ciudadana ciudadano.

Fortalecer la Red Departamental de Promocién
de Control Social del Cauca.

Pertenecer al SIDEPAR (Sistema Integrado de
Participacion Ciudadana).

Foros regionales.

Politica en materia de Politica publica de pueblos indigenas.
grupos étnicos Apoyo a los planes de Vida y Plan Regional de
Vida.

Gestion para el cumplimiento de acuerdos.

Politica publica para comunidades afro.

Apoyo grupos afros en consultivas.

Fuente: Gobernacién del Cauca (2008: 31, 44, 45)

La garantia de los derechos de las victimas del conflicto armado se concretd
con una politica publica articulada a diferentes planes y comités.
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Un problema de tal magnitud se pretendié solucionar a través de la
institucionalizacion de espacios ciudadanos. Buscando dar respuestas a sus
consecuencias, no se tuvieron en cuenta las causas de su origen.

Este tipo de acciones corroboran que la busqueda de soluciones al conflicto
armado interno esta bajo la responsabilidad del presidente y el congreso de
Colombia. En cambio, los entes territoriales tienen un bajo nivel de
gobernabilidad. Su capacidad politica al ser poco eficaz debilita su legitimidad y
autoridad politica (Camou, 2001).

Tabla 5.10. Eje: Derechos Humanos

Prop6sito Objetivos

Soluciones al  conflicto | Formulacién de una politica pablica de derechos
armado humanos y DIH.

Comité Departamental.

Plan de accién departamental

Observatorio de Derechos Humanos y DIH.

Planes de accion municipal.

Participacion en Plan Nacional de Derechos
Humanos y DIH.

Atencion a  poblacién | Programas diferenciales y preferenciales.

desplazada Plan Integral Unico —P1U-.

Planes Integrales Unicos —P1U- municipales.

Comité departamental de Atencién a la poblacion
Desplazada.

Fuente: Gobernacion del Cauca (2008: 40, 44, 45)

El PDD propuso la creacion de diferentes politicas publicas poblacionales.
Como un mecanismo institucional para dar respuesta a la violencia de género,
delincuencia, drogadiccién juvenil y violencia intrafamiliar.

La participacion social, bajo la coordinaciéon del Consejo de Politica
Departamental, pretendi6 mitigar problemas estructurales. Nuevamente la
participacion de los grupos poblacionales estuvo bajo la coordinacién de una
Consejeria Social. No obstante, no existié claridad en el como los ciudadanos
participarian en la gestion e implementacion de los programas y proyectos.
Tampoco, quedd clara su articulacion con otros ejes como el fortalecimiento a la
democracia y con las politicas publicas. Postulada asi la politica publica social no
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reconocid la existencia de grupos étnicos y a su interior la existencia de nifios,
jovenes, mujeres, adultos mayores y personas en condicion de discapacidad.

TABLA 5.11. Eje: Politicas publicas poblacionales

Propdsito Objetivos
Politica de género Involucrar a la mujer al desarrollo
socioecondmico y politico del departamento.
Politica de Juventud Promover la participacion cultural, artistica y de

reconocimiento.

Consejos municipales y departamental de
juventud.

Procesos de formacion ciudadana.

Consejo de politica social | Consejo de Politica Social.
departamental Politicas publicas de:

Infancia, adolescencia y Juventud
Mujer y equidad de Género
Discapacidad

Fuente: Gobernacidn del Cauca (2008: 44, 45, 48, 73)

El balance de esta fase da cuentan que ambos PDD concibieron la
participacion ciudadana como un mecanismo plurifuncional. Las funciones fueron
propositivas “hacer parte de...” consejos, espacios ciudadanos, foros, procesos de
capacitacion. No obstante, no fueron contundentes al momento de definir la
participacion “para que...”. Fueron inexistentes propuestas donde los ciudadanos
hicieran parte de la coordinacién, implementacion y seguimiento de las politicas
publicas.

Con la consulta a los ciudadanos, realizada en la Fase 1, se tuvieron los
referentes fundamentales para dar respuestas a las demandas de los sectores
sociales. En ambos departamentos, aunque con mayor énfasis en el Cauca, la
funcion de fiscalizacion se encomendd a las organizaciones comunitarias.

Las funciones referidas a la concertacion, la gestion y la decision se
diluyeron en un discurso técnico y administrativo que dejé la toma de decisiones
en los gobernantes y sus equipos. La participacion de los ciudadanos se propuso
de forma limitada, casi nula para intervenir en asuntos de interés pablico.
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Es la forma de concebir las funciones de la politica pubica se present6é uno de
los puntos de distanciamiento. Mientras, en el Cauca claramente se definieron las
funciones de los Comités de Politica Social. En cambio, en el Valle existio una
omision manifiesta.

Otro punto de distanciamiento fue de tipo técnico. En el Valle su PDD se
definid a partir de principios, ejes, objetivos, lineamientos, estrategias y metas. El
PDD del Cauca tuvo en cuenta las programas y planes de las administraciones
nacionales y departamentales que le precedieron. Ademas, estableci6 una serie de
objetivos, dimensiones y propositos.

En conclusién, el marco juridico colombiano ha definido unas reglas
explicitas para formular las politicas puablicas. Ambas administraciones
departamentales las tuvieron en cuentan. Pero el Valle y, un poco menos en el
Cauca, no tuvieron en cuenta los procesos de aprendizaje de los avances
conseguidos por otras entidades territoriales y las administraciones que les
precedieron.

Las personas entrevistadas reconocieron que en los entes departamentales es
irrefutable la inexistencia de un conocimiento tacito. Se constata en (i) una debil
memoria institucional, un significativo desorden técnico-administrativo y una
fragil articulacién interinstitucional; (ii) Alta transitoriedad de los funcionarios
publicos, con una duracién promedio de cuatro afios, y la alta rotacion en los
puestos de trabajo impiden que se pongan en practica procesos de aprendizajes
efectivos; (iii) La experiencia acumulada de los funcionarios publicos se “pierde”
por los procesos de recambio y los cortos periodos de la planeacion local del
territorio. Ninguno de estos problemas se tuvo en cuenta en los PDD vy, aun
menos, definieron propuestas administrativas y técnicos para superarlos.

La fase 2 - Desarrollo del programa, para ambos departamentos, deja un
balance deficitario. Las politicas publicas de participacion estuvieron colmadas de
supuestos. No definieron propuestas en temas sensibles y fundamentales de la
gobernabilidad democréatica. Por ejemplo, al no existir claridad en torno a la
participacion y su articulacién con los procesos politicos y administrativos; no se
dejo explicito la forma en que se deberia adelantar el trabajo interinstitucional.

Aungue se definieron mecanismos institucionales, no hubo claridad sobre
cémo se llevarian a cabo los procedimientos democraticos. Se dejaron de lado las
responsabilidades y las propuestas de actuacion que debian asumir cada uno de
los agentes institucionales.
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Al final de cuentas, la inexistencia de un conocimiento tacito conllevé a que
se dificultard el cumplimiento de una de las funciones sustantivas de la
participacion: La intervencion de los ciudadanos en la gestion publica.

5.1.3. Fase 3. La puesta en marcha del programa

Esta fase consiste en ilustrar la implementacion de las decisiones de los
gobernantes.

En perspectiva de la relacion gobernabilidad y politica publica se identifican
las capacidades técnicas y de gestion que emplearon las administraciones
departamentales.

Interesa ilustrar en términos de la efectividad, el cumplimiento de los
objetivos y metas propuestas en los PDD. Se trata de comparar lo programado
versus lo realizado para entender las funciones que cumplié la participacion.
Como fuentes de informacion se recurrié a los informes de rendicion de cuentas
que por ley deben realizar los gobernadores (Ley 489 de 1998).

La hipdtesis de trabajo sostiene que la politica pablica formulada a partir de
supuesto impulsa la creacion de un nimero considerable de espacios. El resultado
final es una débil intervencién de los ciudadanos en la gestién publica.

El marco juridico colombiano hasta el afio 2011 habia definido un total de
veintinueve mecanismos. En el ambito sectorial un total de dieciocho mecanismos
en tres dimensiones, (i) la participacion, (ii) la planeacion del territorio y (iii) el
control social y la fiscalizacién. En el dmbito poblacional un total de once
mecanismos para posibilitar la participacion de sectores poblacionales
histéricamente excluidos, mujeres, nifios, adolescentes, jovenes, comunidades
afrodescendientes, poblacién en capacidad de discapacidad y victimas del
conflicto armado.

La implementacion de estos espacios, segun el marco normativo, no exige su
obligatorio cumplimiento. Cada mandatario tiene autonomia para poner en
funcionamiento aquellos espacios que considere de importancia y relevancia para
facilitar la participacion de los ciudadanos. En el departamento del Valle se
pusieron en funcionamientol6 espacios, mientras que en el Cauca un total de 12.
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TABLA 5.12. Fase 3. Puesta en marcha del programa

Caracteristica

Variable Indicador Valle del Cauca Cauca

Sectorial | Poblacional | Sectorial | Poblacional

Implementacién | Espacios 8 8 5 7

Fuente: elaboracion propia con base en Gobernacion del Valle del Cauca (2011);
Gobernacion del Cauca (2001)

5.1.3.1. Mecanismos sectoriales

Las administraciones territoriales tienden a implementar los mecanismos
sectoriales que legitiman su gestion, las que el gobierno central les exige convocar
y los que la sociedad civil organizada propone constituir.

Los Consejos Territoriales de Planeacion (CTP), por su relevancia en los
procesos de planeacion y concertacion y los Consejos de Politica Social, por la
formulacion de las politicas publicas y sociales, son los dos mecanismos que se
crean con mayor regularidad.

Los CTP tienen especial relevancia. Segin la ley 152 de 1994 lo conforman
diferentes sectores de la sociedad civil. Una de sus funciones es brindar un
concepto y recomendaciones al PDD. Sus aportes son recepcionados por el
equipo de gobierno que hace los ajustes y luego pasa aprobacién de la Asamblea
Departamental.

En ambos departamentos los gobernadores apoyaron la creacion de los CTP.
Inclusive el PDD del departamento del Cauca, en su introduccién, resalté la labor
gue adelanté este espacio de participacion:

El Consejo Territorial de Planeacion, sesiond de forma responsable y puntual,
proponiendo, mediante una serie de documentos sectoriales nuevos elementos
de trabajo, que fortalecieron conceptualmente el plan [...]. Damos gracias por
la participacién de los consejeros (Gobernacion del Cauca, 2008: 9).

Sin embargo, los integrantes de ambos CTP mostraron su inconformismo por
las debilidades técnicas en la elaboracion de los documentos técnicos de trabajo
de los PDD. En el departamento del Cauca manifestaron ante el sefior Gobernador
Guillermo Alberto Mosquera, mediante carta fechada el dia 10 de abril de 2008,
su inconformiso y preocupacion por:
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El Consejo Territorial de Planeacién, desde el momento en que conoce el
documento preliminar del Plan de Desarrollo Departamental, ha considerado
que dicho documento carece de elementos y la estructura suficiente para ser
considerado un PDD como tal, hecho este el que hemos coincido con algunos
de los funcionarios que desde la administracion no han acompafiado en diversas
sesiones de trabajo (Carta del Consejo Territorial de Planeacion al gobernador
del Cauca. 10/04/2008).

En el departamento del Valle, fue evidente el malestar expresado por uno de
los miembros del CTP. En la entrevista manifesté que “[...] muy pocas de las
recomendaciones y observaciones realizadas fueron acogidas en el documento
final del PDD” (entrevista a integrante del CTP del Valle del Cauca, 2014).

En ambos CTP sus integrantes mostraron un alto grado de dependencia con
los equipos de gobierno. Inclusive, se dejé entrever cierta manipulacién politica.
Siempre, segun un entrevistado, se expresé desde el discurso oficial los
reconocimientos a su “loable” labor, fue “puro utilitarismo” politico por parte de
los gobernadores y los funcionarios pablicos.

Después de aprobados los PDD, la labor de los CTP se fue limitando a
procesos formales. Sus integrantes asistieron a procesos de capacitacion, talleres
con los equipos de gobierno y reuniones de trabajo con los gobernadores.

Su proposito central se desdibuj6 por completo y no trascendi6 politicamente.
Inclusive en ninguno de los dos CTP se logré identificar una estrategia de trabajo
para hacer seguimiento y control social a los PDD. Como tampoco participaron
activamente en los procesos de planeacion del desarrollo territorial por ejemplo
Planes de Ordenamiento Territorial (POT).

Tampoco contaron con una estrategia de comunicaciones para informar a la
ciudadania en general sobre los avances y dificultades en la implementacion de
los PDD.

Para los funcionarios y lideres entrevistados el balance final de los CTP,
especialmente, en el proceso de planeacion local fue deficitario.

El Valle le concedi6 un significativo interés politico al Consejo de Politica

Social. Aunque, se constituy6 al inicio de la gestion del gobernador Abadia. En el
afio 2010 con el nombramiento del nuevo gobernador, el sefior Francisco Laurido,
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se definen nuevas directrices para la formulacion de la Politica Social
Departamental.

A través de una estrategia de articulacion de las dependencias del sector
social, bajo la coordinacidn de la Secretaria de Desarrollo Social, se logro: (i) la
definicion de los lineamientos de la Politica Publica Social del Valle; (ii) la
realizacion de Consejos de Politica Social; (iii) la concertacién del soporte
normativo que orient6 la planificacion y la inversién social; (iv) la articulacién
nacion-departamento-municipios a través de la Estrategia Nacional para la
Superacion de la Pobreza Extrema Red Unidos.

Ademas, este Consejo coordind otras instancias de participacion como el
Comité Departamental de Discapacidad, el Consejo Departamental de Adulto
Mayor, el Comité Departamental de Infancia, Adolescencia y Juventud, el Comité
de Fortalecimiento Nutricional al Escolar, el Consejo Asesor de Seguridad
Alimentaria, Comité Interinstitucional de Prevencion y Erradicacion del Trabajo
Infantil, entre otros.

En términos generales el Consejo de Politica Social en el Valle desempefio
un papel relevante en las politicas publicas, programas y proyectos en favor de la
poblacion mas pobre. No obstante, en los informes no se menciona si la sociedad
civil desempefid algun tipo de participacion en los procesos de diagnostico,
formulacién e implementacion.

Para el departamento del Cauca el Consejo de Politica Social en cuanto a sus
metas obtuvo pobres resultados. No se expidi6 el decreto reglamentario para su
puesta en funcionamiento, como tampoco, acciones conjuntas con los Comités
Municipales de Politica Social.

Los informes no dieron cuenta de la creacion de otros mecanismos sectoriales
de participacion. Sin embargo, se identificaron acciones, programas y proyectos
en el ambito de la participacion relacionados con los propdsitos y fines de algunos
de estos espacios.

Lo que se busca mostrar es que los entes territoriales, aungque no se

“preocuparon” por crear los mecanismos. Con sus propuestas, de una u otra
manera, dieron cumplimiento con algunos de sus propositos.
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Segun los resultados de la tabla 5.13. el Valle llevé a cabo programas y
proyectos relacionados con ocho mecanismos. Mientras el Cauca, con cinco de
€s0S mecanismos.

Ambos departamentos coincidieron en adelantar programas y proyectos
relacionados con los consejos departamentales de patrimonio cultural, seguridad
ciudadana, participacion ciudadana y control social. Asi mismo se diferenciaron
por darle prioridad a otro tipo de acciones. EI Cauca en participacion y educacion,
el Valle en temas relacionados con las audiencias publicas, la paz y la seguridad
vial.

TABLA 5.13. Mecanismos de participacion sectorial

Mecanismos Institucionales Sectoriales | Valle del Cauca Cauca

Comité Departamental de Seguridad Vial X

Consejo Departamental de Patrimonio Cultural X X
Consejos  Departamentales de Seguridad X X
Ciudadana

Consejo  Departamental de Participacion X X
Ciudadana

Juntas Departamentales de Educacion X

Foro Educativo Departamental X
Consejos Regionales de Paz X

Audiencias Publicas X

Veedurias Ciudadanas X X

Comisiobn de transito 'y participacion
comunitaria

Comision  Departamental de politica y
participacion ciudadana

Comisiones de Ordenamiento Territorial

Consejos Departamentales de ordenamiento
territorial

Consejo Superior de mediana y pequefia
industria

Comités de Convivencia Ciudadana

Presupuestos Participativos

Consejo Ciudadano de Control de Gestion

Fuente: elaboracidén propia con base en Gobernacion del Valle del Cauca (2011);
Gobernacion del Cauca (2001)
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En ambos departamentos las acciones convergieron en el eje de convivencia
pacifica y politica publica de seguridad democréatica. En el Valle se llevaron a
cabo consejos de seguridad para hacer frente a los grupos armadas y bandas
criminales. En el Cauca sus acciones se encaminaron a fortalecer una sana
convivencia. A través de la politica pablica incentivaron la creacién de comités
municipales y elaboracion de manuales de convivencia. Con estas acciones se
busco dar respuesta al conflicto armado interno y la violencia urbana.

No obstante, las metas definidas en los PDD no se cumplieron. Para el Valle
no se llevaron a cabo acciones para evitar el reclutamiento de jovenes por grupos
ilegales. Tampoco, resultados relacionados con la implementacion de un sistema
de prevencion y control de la violencia.

TABLA 5.14. Consejos de Seguridad Ciudadana

Articulacion Mecanismo Acciones
con el PDD Institucional Valle Cauca
Convivencia Consejos Consejos de | Politica Publica en
pacifica y | Departamentales | Seguridad en 34 | Convivencia y
seguridad municipios. Seguridad
Ciudadana.
Comités de
convivencia
Manuales de
Convivencia
ciudadana.

Fuente: elaboracion propia con base en Gobernacién del Valle del Cauca (2011);
Gobernacion del Cauca (2001)

En el &mbito del control social los resultados encontrados entre lo planificado
en el PDD vy los resultados obtenidos son bastante precarios. El Unico resultado
alcanzado fue la conformacion de la Red Departamental de Control Social, sin
embargo, no se informd sobre los resultados obtenidos en el seguimiento a
proyectos y programas estatales.

En el Valle los resultados obtenidos hicieron referencia a una conciliatdn,

“feria” ciudadana para solucionar conflictos vecinales, barriales y comunitarios
entre los ciudadanos.
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En ambos departamentos las acciones se enfocaron en el fortalecimiento de
organizaciones de base. En el Cauca se capacitaron a 80 lideres, mientras que en
Valle del Cauca se acompafio a las elecciones de las Juntas de Accion Comunal.

Los departamentos no adelantaron procesos para el fortalecimiento del tejido
social y politico. Inclusive, con las comunidades rurales no se adelantaron
diagnosticos participativos para identificar sus principales problemas. Tampoco,
promovieron la elaboracion de propuestas cooperativas y en red para mejorar las
condiciones de las poblaciones campesinas.

El Valle del Cauca promovié las audiencias publicas. Adelantadas en la
administracion del sefior gobernador Juan Carlos Abadia, 2008 - 2010. Las
audiencias publicas convirtieron la participacion en un ritual institucional. Fiel
réplica de los Consejos Comunitarios realizados por el presidente Alvaro Uribe
Vélez. Sus propositos fueron (i) acercar la gestioén del gobierno departamental a
los municipios; (ii) coordinar politicas, programas y proyectos con alcaldes; (iii)
fortalecer la imagen y liderazgo del gobernador.

Los informes dieron cuenta de un estimativo de 21.000 asistentes al total de
las audiencias realizadas.

Aunque, este tipo de eventos contribuyd a consolidar la imagen politica y la
gestion del gobernador sus resultados no tuvieron los impactos esperados. Esto se
explica, segun los funcionarios entrevistados, por: (i) controlar la opinién de los
ciudadanos, cada uno debia inscribirse previamente y dejar constancia de su
opiniodn; (ii) los acuerdos establecidos no fueron vinculantes, su implementacion
obedeci6 mas a un interés politico; (iii) No hubo control social para evaluar el
nivel de cumplimiento.

TABLA 5.15. Control social

Articulacién con Mecanismo Acciones

el PDD Institucional Valle Cauca
Fortalecimiento Veedurias Formacién para el | Cartillas de
de la | Ciudadanas control social. veedurias.
participacion Plan de | Red

Mejoramiento para la | Departamental de
Politica de Juventud. | Control Social.

Conciliaton Diplomado.

Consejo Acompafiamiento a | Capacitando  a

119




Joaquin Gregorio Tovar Barreto

Articulacién con Mecanismo Acciones
el PDD Institucional Valle Cauca
departamental de | Juntas de Accién | lideres
participacion Comunal.
Audiencias Consejos
Publicas comunitarios.
Audiencias publicas
para la rendicion de
cuentas.

Fuente: elaboracion propia con base en Gobernacion del Valle del Cauca (2011);
Gobernacion del Cauca (2001)

Los departamentos con los municipios comparten responsabilidades en el
tema educativo. No obstante, fueron pocos los resultados obtenidos como la
realizacion de un foro educativo y la instalacion de un comité. Inexistentes los
espacios de encuentro entre comunidades educativas, profesores, estudiantes,
padres de familia y autoridades gubernamentales. Ambos departamentos no
informaron sobre los resultados obtenidos.

TABLA 5.16. Educacion

Articulacion Mecanismo Acciones
con el PDD Institucional Valle Cauca
Bienestar  y | Foros Educativos Foro Educativo
desarrollo Departamentales Departamental.
social Juntas Instalacion del Comité
departamentales de | Departamental de
educacion educacion media
técnica, técnica vy
tecnoldgica.

Fuente: elaboracion propia con base en Gobernacién del Valle del Cauca (2011);
Gobernacion del Cauca (2001)

Ambos departamentos llevaron a cabo acciones y proyectos no definidos en
los PDD. En el &mbito de la cultura la creacion de los consejos departamentales,
reuniones, asesorias, politica publica, programas de formacion artistica. Su
proposito fue beneficiar a la poblacién infantil y juvenil, y formular una politica
publica cultural.
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El Cauca destaco las dificultades para adelantar su trabajo. Los funcionarios
publicos mencionaron la falta de compromiso e iniciativa de los consejeros, falta
de recursos y poco personal. Sin embargo, en los informes de rendicion no quedd
claro el impacto y los efectos que tuvieron estas acciones en la disminucién o
algun tipo de cambio en los problemas identificados en el PDD.

TABLA 5.17. Consejos de Cultura

Articulacion Mecanismo Acciones
con el PDD Institucional Valle Cauca

Ninguna Consejo de | Consejos Consejo

articulacion con | Cultura municipales. departamental de

el PDD patrimonio Cultural
Acompariamiento, Consejo de
asesoria. cinematografia
Politica Publica de | Consejo de medios
Cultura. ciudadano y
Programas de comunitarios.
formacion artistica.
Encuentros
Departamentales

Fuente: elaboracidn propia con base en Gobernacion del Valle del Cauca (2011);
Gobernacion del Cauca (2001)

En conclusién, el balance no fue alentador. Los resultados dan cuenta de la
implementacion de dos espacios como fueron los CTP y los Consejos
Departamentales de Cultura. Instancias de alguna relevancia por generar politicas
sociales contra la pobreza y la exclusion. Los Consejos Departamentales de
Cultura destacaron por las acciones en beneficio de la nifiez y la juventud.

Se adelantaron acciones y proyectos que no estuvieron articulados a un
mecanismo institucional. Inclusive algunas de las acciones ni siquiera estuvieron
definidas en los PDD.

Los mecanismos sectoriales no lograron incentivar la participacion de los
ciudadanos en los procesos de la planeacién del territorio, control social y
fiscalizacion a la gestion publica.

Las propuestas adelantadas por las administraciones departamentales
muestran que no cumplieron con la funcién sustantiva de facilitar la intervencion
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de los ciudadanos en la gestion publica. Al contrario, la politica pablica de
participacion, en lo que concierne a este tipo de mecanismos se llevé a cabo de
forma dispersa, desordenada y descoordinada.

5.1.3.2. Mecanismos poblacionales

Los mecanismos poblacionales a diferencia de los mecanismos sectoriales
mostraron una relacion directamente proporcional entre la oferta y la demanda
participativa. Este resultado indica que cuando existe una amplia oferta
institucional de la participacion, -definicion de reglas de juego, aprestamiento
logistico, destinacion presupuestal, asesorias técnicas -, se presenta una fuerte
demanda de la participacion (Velasquez y Gonzélez, 2003).

Efectivamente los PDD dieron cuentan de la implementacién de un total de
15 mecanismos poblacionales. Ocho para el Valle y siete para el Cauca. En ambos
departamentos se posibilité la participacion de sectores como poblacion
desplazada, comunidades negras, personas en situacién de discapacidad, nifios,
nifias, adolescentes y jovenes. En el Valle del Cauca resultado de presiones
sociales, se crearon comités que la misma ley no contemplaba como fue el caso de
sectores poblacionales como el LGTBI y las mujeres.

TABLA 5.18. Mecanismos de participacién poblacionales

Mecanismos Institucionales Poblacionales

Mecanismo Valle del Cauca Cauca
Comité de Poblacién Desplazada X X
Mesa de Victimas X X
Comision consultiva de comunidades Negras. X X
Comité de Discapacidad. X X
Comité de Infancia, Adolescencia y Juventud X X
Género X X
Comunidades Indigenas X X
LGTBI X

Fuente: elaboracién propia con base en Gobernacion del Valle del Cauca (2011);
Gobernacion del Cauca (2001)

Ambos departamentos adelantaron acciones de significativa importancia

dirigidas a la poblacion desplazada. Con la formulacién de los planes de atencion
Unicos proyectos de asesoria, diagndstico y acompafiamiento a familias.
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No obstante, propuestas como promover el desarrollo Integral en los
municipios focalizados, zonas de retorno y/o reubicacion de poblacion desplazada
y consolidar modelo de intervencion, no tuvieron ningun tipo de respuestas.

A manera de balance, en el ambito de lo institucional se lograron metas de
relevancia significativa. En cambio, en programas y proyectos para garantizar el
restablecimiento de los derechos de la poblacion desplazada, los alcances fueron

minimos.
TABLA 5.19. Poblacién desplazada
Acciones
Valle Cauca
Programado Alcanzado Programado Alcanzado
Conformar Conformado Comité Conformado
Comité. departamental.
Consolidar Dos sesiones. Plan Integral Unico | Politica Publica
planes —PIU-
Departamental.
Atencion Encuentro Creacion de Planes | Plan Integral Unico
integral a | Departamental. Integrales Unicos — | PIU Departamental.
municipios PIU- a nivel
municipal.
Plan  Integral | Apoyo y Creados
Unico acompafiamiento
Departamental.
Comités Conformados Compromiso  con | Diagndstico de
Municipales programas mujeres en situacion
diferenciales y | de desplazamiento de
preferenciales de | los municipios de
atencion a  la | Popayan y Argelia.
Apoyo a | 2008: Municipio | poblacion Acompafiamiento  a
municipios de Dagua. desplazada municipios.
Desarrollo No hay reporte.
Integral.
Modelo de | No hay reporte.
intervencion.

Fuente: elaboracidn propia con base en Gobernacion del Valle del Cauca (2011);
Gobernacion del Cauca (2001)
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Para La poblacion victima del conflicto armado interno los resultados son
diferenciados. El departamento del Cauca logrd obtener el 50% de lo planificado
en el PDD. Los logros se obtuvieron en la instalacion de espacios de trabajo
interinstitucional, pero no se presentaron resultados en torno a proyectos o
acciones para la garantia de sus derechos.

En el Valle, los resultados fueron precarios. Del total de proyectos definidos

en el PDD solo se adelantd un proyecto de capacitacion en exigibilidad de los
derechos.

TABLA 5.20. Victimas

Acciones
Valle Cauca
Programado Alcanzado Programado Alcanzado
Capacitacion. Capacitaciéon a | Politica publica Mesa de Victimas
500 victimas. de la Violencia.
Fortalecer No hay reporte | Conformar el Comité | Comités
cultura de paz. Departamental de | Departamentales de

Derechos Humanos. DD.HH.

Laboratorio de | No hay reporte | Participacion en Plan | Mesa Territorial.
paz Nacional de Derechos
Humanos y DIH.

plan de Derechos | No hay reporte

Humanos.

Observatorio de | No hay reporte
Derechos Humanos.

Planes de accién. No hay reporte

Fuente: elaboracion propia con base en Gobernacién del Valle del Cauca (2011);
Gobernacion del Cauca (2001)

La comision de comunidades negras fue el espacio donde se alcanzaron
resultados significativos. En ambos departamentos se cumplieron las metas
previamente establecidas. En el Cauca se destacé la formulacion de la politica
publica, la consultiva afro y encuentros culturales afros. En el Valle del Cauca, se
alcanzaron metas como la conformacion de la Comisién Consultiva de Alto Nivel
de Comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras; un convenio
con la organizacion de los Estados Iberoamericanos (OEI); la formulacion de la
politica publica departamental y convenios interadministrativos.
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TABLA 5.21. Comisién de Comunidades Negras

Acciones
Valle Cauca

Programado Alcanzado Programado Alcanzado
Fortalecer Comisién Consultiva. Politica Politica
procesos publica. Publica.
organizativos. Conformacién de la| Apoyo a la | Consultiva.

Comision. coordinacion.

Convenio con OEL. Encuentros

Politica Publica. Culturales

Planes
programas.

Organizacion  comunitaria
en un 30% de grupos
poblacionales.

Nueve convenios

interadministrativos

Encuentro Iberoamericano.

Rueda de Oportunidades.

Mes de la
Afrovallecaucanidad

Fuente: elaboracion propia con base en Gobernacién del Valle del Cauca (2011);
Gobernacion del Cauca (2001)

Las acciones para la poblacion en situacion de discapacidad fueron positivas.
Ambos departamentos cumplieron las acciones programadas. En el Cauca
formulacion de la politica publica. En el Valle del Cauca la instalacion del comité
departamental. Se adelantaron procesos de fortalecimiento interno, capacitacion y
acompafiamiento técnico a los comités municipales.

TABLA 5.22. Poblacién con discapacidad

Acciones
Valle Cauca
Programado Alcanzado Programado | Alcanzado

Fortalecimiento de la | Comité Politica Politica
participacion Departamental Publica publica

Fortalecimiento  del

Comité

Capacitacion.
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Acciones
Valle Cauca
Programado Alcanzado Programado | Alcanzado
Acompariamiento
técnico.

Fuente: elaboracion propia con base en Gobernacién del Valle del Cauca (2011);
Gobernacion del Cauca (2001)

En infancia, adolescencia y juventud el Valle del Cauca logré obtener
resultados por encima de las metas del PDD. Esto tiene una explicacion. La
gestion gubernamental logré un convenio de cooperacién con la Agencia
Espafiola de Cooperacion para el Desarrollo -AECID-. Se alcanzé la formulacion
de la politica publica, procesos de control social y rendicion de cuentas, proyectos
de ciudadania y procesos de capacitacion. En el Cauca solo se reportd la
formulacion de la politica publica.

TABLA 5.23. Infancia, adolescencia y juventud

Acciones
Valle Cauca
Programado Alcanzado Programado | Alcanzado
Politica Publica Politica de Juventud Politica Politica
Lineas de accion de la | Capacitacion pablica Publica
Politica Publica de | Mesas de encuentro
Juventud

Proyectos juveniles

Encuentros
subregionales

Fortalecimiento a
organizaciones.

Consolidacion de
redes.

Campana de
derechos.

Rendicién de
Cuentas.

Fuente: elaboracidn propia con base en Gobernacion del Valle del Cauca (2011);
Gobernacion del Cauca (2001)

En el departamento del Cauca su PDD identificO como una prioridad la
defensa de los derechos de las comunidades indigenas y mujeres. Inclusive
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recalcd que la gobernacion se encargaria de coordinar la gestion de los acuerdos
establecidos con el gobierno nacional. Sin embargo, los resultados no se
cumplieron. Las politicas publicas de género e indigenas no se formularon,
tampoco se llevd a cabo ninguna gestion para el cumplimiento de los acuerdos.

En contraste, el departamento del Valle del Cauca reporté el cumplimiento
del total de las metas. Los resultados fueron la formulacion de las politicas
publicas, proyectos productivos, procesos de concertacién interinstitucional y la
erradicacién de la violencia contra las mujeres.

TABLA 5. 24. Género y comunidades indigenas

Acciones
Valle Cauca
Programado Alcanzado Programado Alcanzado
Procesos Politica publica Politica publica. No hay
organizativos reporte
Implementacién de | Mesa de didlogo Planes de vida. Apoyo a
planes. mingas
indigenas
Proyectos Gestion para el | No hay
productivos cumplimiento de | reporte
acuerdos.
la implementacion | Politica publica Politica de género No Hay
de planes y reporte
programas. Mesa Involucrar a la mujer | No hay
interinstitucional. | en el desarrollo | reporte
socioecondmico  del | ninguna
departamento. actividad
Inventario de las
organizaciones

Fuente: elaboracidn propia con base en Gobernacion del Valle del Cauca (2011);
Gobernacion del Cauca (2001)

En términos generales en ambos departamentos los mecanismos
poblacionales facilitaron la participacién de los ciudadanos en la gestion publica.

La participacion de sectores sociales excluidos permitié la implementacion
de diferentes mecanismos. En total se crearon quince mecanismos poblacionales,
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ocho para el Valle y siete para el Cauca. Ademas de la formulacion de total de
ocho politicas publicas, cuatro por departamento.

En ambos departamentos se present6 una relacion directamente proporcional
entre la oferta y la demanda participativa. La oferta institucional buscé dar
respuesta a las demandas y necesidades de intereses de determinados actores.

Sin embargo, los resultados no fueron alentadores. Del total de las ocho
politicas publicas formuladas solo la politica de infancia, adolescencia y juventud
en el Valle logré la implementacion de diferentes proyectos y acciones. Las
restantes desarrollaron acciones puntuales. No hubo evidencias de trabajo
articulado entre dependencias, con sectores poblaciones y entre las mismas
politicas publicas.

En el &mbito institucional se lograron metas significativas. En cambio, en la
implementacion de programas y proyectos sus alcances fueron precarios. Esto se
explica por el débil aprestamiento logistico, fallas en las asesorias técnicas y bajas
partidas presupuestales.

Los CTP y los Consejos de Politica Social tuvieron un relativo nivel de
importancia y relevancia politica en torno a la planeacion del territorio. No
obstante, no contribuyeron a incentivar la participacion de los ciudadanos en los
procesos de la planeacion del territorio y en los de control social en la gestion
publica.

En los informes de rendicion no qued6 claro el impacto de las politicas,
programas, proyectos y acciones sobre los problemas estructurales identificados
en los PDD.

Como conclusidn de la fase 3, la puesta en marcha del programa, en ambos
departamentos la formulacién de la politica publica de participacion se realiz6 a
partir de supuestos. Al impulsar la creacion de un nimero considerable de
espacios, le concedidé diferentes funciones a la participacion ciudadana, dando
como resultado la dispersion de la préctica participativa. Contribuyendo al
debilitamiento de la intervencion de los ciudadanos en la gestion puablica.

5.1.4. Fase 4. Evaluacion del programa

Con el uso dado a los mecanismos institucionales los gobernantes buscaron
legitimar su gestion. No obstante, las buenas intenciones que se plasmaron en los
PDD no se concretaron. Los resultados finales mostraron una amplia distancia
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entre lo planificado y lo implementado. Los déficits participativos contribuyeron
aumentar la apatia ciudadana y la desconfianza en la labor gubernamental.

En las entrevistas los funcionarios publicos y lideres sociales reconocieron
gue con la formulacién de los PDD se presentd cierta efervescencia participativa.
Su intensidad comenzd a disminuir al no implementarse los programas y
proyectos planificados. Con el paso del tiempo al debilitarse los lazos entre
gobernantes y ciudadanos los procesos de planeacion territorial perdieron
credibilidad politica.

En contextos sociopoliticos donde la legitimidad politica de sus gobernantes
es fragil y su gobernabilidad deficiente los procesos de control social no tienen
mayor relevancia. Ambos departamentos en sus procesos de planificacion
definieron procesos de control ciudadano para luchar contra la corrupcion,
modernizar la gestion y hacer efectiva la trasparencia publica. Ninguna de las
propuestas fue implementada.

El no “hacer” en la gestién publica es también un guehacer de la politica
publica. Los mecanismos de control social no fueron implementados. Esto se
explica porque al contribuir a la denuncia y hacer publico procesos de
ineficiencia, incumplimiento de metas y favorecimiento de intereses de terceros,
permitian visibilizar aquello que no estuvo “bien”.

A pesar de la debilidad del tejido organizativo, la fragmentacion de la
sociedad civil y el nulo apoyo de los actores gubernamentales a los procesos de
control social. En ambos departamentos se adelantaron dos procesos ciudadanos
de denuncia publica. En el Valle del Cauca diferentes sectores sociales, gremios y
medios de comunicacién denunciaron el manejo ineficiente de los recursos
financieros publicos. En el departamento del Cauca la comunidades indigenas y
afrodescendientes el incumplimiento a los acuerdos.

Para hacer contrapeso politico a los procesos ciudadanos de denuncia, los
gobernantes utilizaron como estrategia la cooptacion de lideres sociales. Fueron
representantes que desempefiaron un significativo liderazgo tradicional. Su
conocimiento, experiencia politica y manejo de informacidn, les convirtio en una
pequefia minoria “ilustrada”. Con sus habilidades, politicas y comunicativas
buscaron desacreditar a los contradictores politicos del poder gubernamental. Su
retribucién y ganancia el manejo de contratos publico, la contratacién de
familiares y aliados politicos en puestos publicos y el favorecimiento de proyectos
en sus propias comunidades.

129



Joaquin Gregorio Tovar Barreto

Segln lo expresado por los funcionarios publicos y lideres fueron una
singularidad de representantes buscando respuestas a intereses determinados.
Lideres de redes clientelares al servicio de los gobernantes. Unos y otros hicieron
de la participacion en un instrumento para reproducir la politica tradicional.
Dinamica que fractur6 diversos procesos organizativos, el tejido social
organizativo y contribuyd a perpetuar una cultura politica donde la defensa por lo
publico ha sido inexistente.

La incidencia de gobernantes y lideres fue determinante en los espacios de
participacion. Los CTP y los Consejos de Politica Social fueron los de “mayor”
relevancia en la planeacion del territorio. No obstante, su labor al estar
direccionada por la autoridad gubernamental, la participacion de los ciudadanos
fue relegada a un segundo plano.

Ambos espacios presentaron un precario protagonismo en los procesos de
planeacion del desarrollo local y la gestion publica. Pero las criticas van mas alla.
En opinién de los entrevistados este tipo de mecanismos son un “saludo a la
bandera” por los pocos aportes que realizan a las funciones sustantivas de la
gestion publica. Esto se explica por el poco apoyo gubernamental. En los dos
departamentos los PDD no definieron una estrategia de apoyo y acompafiamiento.
Tampoco, validaron las recomendaciones y propuestas que llevaron a cabo los
CTP.

Los resultados de la politica pablica tampoco fueron alentadores. En ambos
departamentos no quedd explicito una politica publica de participacion que
articulara: (i) los diferentes mecanismos de participacion definidos por el marco
normativo; (ii) el trabajo interinstitucional; y, (iii) el trabajo conjunto con la
sociedad civil.

La propuesta participativa se dirigié hacia sectores poblacionales en la
formulacion de politicas puablicas. De las ocho politicas definidas, cuatro por
departamento, solo la de juventud en el Valle destac6 con la implementacién de
diferentes programas y proyectos. La gestion realizada por la Secretaria
Departamental de Desarrollo Social y Bienestar con la consecucion de recursos de
la cooperacion internacional contribuyd a la implementacién de esta politica.

En términos generales las politicas publicas se formularon a partir de

supuestos. Asi lo muestra los indicadores propuestos. Ambos PDD propusieron
coberturas que no cobijaron a méas de la tercera parte de la poblacién. Tampoco,
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En las metas definidas hubo claridad sobre cémo las Gobernaciones apoyarian
técnica y politicamente o a las alcaldias, las organizaciones sociales y
comunitarias.

No hubo mencion sobre como y para qué de la participacion de los
ciudadanos. Una ciudadania con bajos niveles de cultura politica es fundamental
contribuir a su formacion. Los PDD vy los proyectos implementados no tuvieron
en cuenta procesos de asesorias juridica, formacion para el liderazgo social, apoyo
financiero, gestién de recursos, trabajo interinstitucional con las alcaldias, el
fortalecimiento organizativo y comunitario, entre otros aspectos. Ni se hicieron
esfuerzos significativos para la definicién de una agenda colectiva de trabajo. La
discusion entre gobernantes y ciudadanos fue nula al momento de definir un norte
comun de trabajo, asi como, para identificar los puntos de tension y conflicto.

Ambos PDD no definieron claramente indicadores de proceso, resultado y
efecto/impacto. Al contrario, eshozaron un listado de programas y acciones que
dejaron de lado la formulacion de una bateria de indicadores para dar cuenta del
nivel de cumplimiento obtenido. Ademas, carecieron de informacién referida a
inversiones presupuestales y sus respectivas fuentes de financiacion.

En ambos departamentos en los informes no se encontr6 informacion sobre
fuentes de financiacion, inversiones realizadas, dependencias encargadas de la
administracion de rubros financieros. Inclusive, se presenta duplicidad en las
metas alcanzadas.

El analisis de los resultados muestra que el encuentro entre gobernantes y
ciudadanos fue débil. La participacion institucional desempefid un papel
funcional. Ambas administraciones territoriales utilizaron la participacién para
dar respuesta a las exigencias que impone el marco normativo. Situacién que se
expresé a través de la convocatoria de los ciudadanos en la elaboracion de los
PDD.

Sin embargo, en los procesos de implementacion la participacion de los
ciudadanos se concibié de forma pasiva. Receptores y beneficiarios de algin
servicio publico mas no como sujetos politicos. En la forma como fueron
concebido los PDD se dej6 en claro que los gobernantes tenian bajo su
responsabilidad la toma de decisiones, la gestion e inversion de los recursos.

Ninguno de los objetivos de los PDD dejé abierta la posibilidad de trabajar
de forma conjunta y articulada con la sociedad civil e inclusive con actores de la
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comunidad internacional para la gestion e implementacion de politicas, programas
y proyectos.

Fue una forma jerarquica y burocrética de administrar la gestion publica,
donde la participacion se limitd a unos cuantos actores. Se dejaron de lado
principios fundamentales de la administracion moderna, como la gestion conjunta
y responsable, a la eficiencia, la transparencia y el control social, la planeacion y
desarrollo del territorio fue precaria.

Los PDD dejaron ver claramente que la politica publica también es todo
aquello que un gobierno decide hacer o dejar de hacer (Dye, 1992). La
participacion ciudadana no se planific6 como una “macro” politica para coordinar
y articular la participacion de los ciudadanos en la gestion publica. Tampoco, se
definieron puntos de articulacion entre los espacios institucionales de
participacion, para hacer un uso mas eficiente de los recursos pablicos y evitar la
duplicidad de funciones.

En conclusion, la existencia de variables internas en las administraciones
departamentales relacionadas con una débil cultura institucional y un bajo capital
social. Incidieron para que la politica de participacion ciudadana se convirtiera en
un mecanismo poco efectivo para incidir en la gestién publica.

Los gobernantes concibieron la participacion ciudadana como un instrumento
racional al servicio de la tecnocracia gubernamental. Aunque en su formulacion
incentivo la participacion de diferentes sectores sociales. En su implementacién
los resultados son deficitarios y poco alentadores.

En ambos departamentos las politicas publicas al haber sido formuladas a
través de supuestos. No desarrollaron propuestas concretas en temas sensibles y
fundamentales de la gobernabilidad democratica. Los proyectos y acciones
adelantadas por las administraciones departamentales muestran que el resultado la
politica pablica para la participacién se llevd a cabo de forma dispersa,
desordenada y descoordinada.

5.2. Uso de la participacion no institucional

La plurifuncionalidad de la participacion consiste en cumplir diferentes
funciones. Una de ellas, complejizar la intervencion de los ciudadanos en los
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asuntos considerados publicos con el fin de problematizar la toma de decisiones
de los gobernantes.

Este tipo de participacion se define no institucional. También no
convencional, no formal, directa y alternativa. Es una participacién que por
principio genera tensiones y conflictos.

Se caracteriza por hacer uso de acciones sociales colectivas, también
denominadas acciones contrahegemonicas. Los actores ubicados en la periferia
del poder politico con estas acciones cuestionan y confrontan el poder de los
gobernantes (Garcia, 2004; Velasquez y Gonzalez, 2003).

Son intervenciones generadoras de tension y conflicto. Al “complejizar” la
toma de decisiones busca mejorar las condiciones de vida de las comunidades, la
produccién de un bien comun, la defensa de intereses propios, la reivindicacién
de derechos y dejar en evidencia las asimetrias del poder politico.

Las acciones sociales colectivas se entienden como el repertorio propio,
tactico de actuacion y las formas organizativas forjadas por un determinado actor
(Archila, 2003). Este tipo de acciones al estar en el margen y limite de la frontera
institucional no son necesariamente aceptados por la dirigencia gubernamental y
politica (McCarthy, 1999).

5.2.1. Temporalidad de las acciones sociales

En el periodo analizado, 2008 — 2011, la prensa registr6 para los dos
departamentos un total de 57 casos, un promedio cercano a 15 casos por afio.

El afio 2008 fue donde se registré mas de la mitad del total de casos (54.4%).
En los afios 2009 (16,2%) y 2010 (10.3%) se presentaron menos casos. Sin
embargo, la tendencia se revierte en el afio 2011 al producirse un ascenso en el
namero de casos (19.1%). En este Gltimo afio se presentaron tres paros nacionales,
- el camionero, el judicial y el estudiantil-.
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GRAFICO 5.1. Casos seguin afio
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¢ Como se explica que en el afio 2008 se hayan identificado el mayor nimero
de casos? En este afio se inicid los periodos de gobierno de los mandatarios
locales. Periodo donde diferentes sectores sociales encuentran una ventana de
oportunidad politica para evidenciar sus inconformidades.

También, fue en los seis primeros afios del gobierno de Uribe, 2002 y 2008,
donde la movilizacion social presentd los mayores indices que los observados
desde 1975. Segun el informe especial del Cinep, mientras en el periodo 1958-
1974 la media anual de las movilizaciones sociales fue de 173. Entre 1975y 1990
ascendio a 476 por afio. Entre 1991 y 2001 bajé ligeramente a 429 por afo.
Finalmente, entre 2002 y 2008 aumentd considerablemente a una media de 643
por afio (Centro de Investigacion y Educacion Popular [Cinep], 2009).

Por meses fueron enero y diciembre donde menos casos se reportaron. Esto
en buena medida se explica por los calendarios académicos y laborales (inicio y
cierre de actividades), y el periodo de vacaciones (julio-agosto y diciembre-
enero). Los casos se incrementaron en los meses de abril a mayo y, con mayor
incidencia, en el mes de octubre (22.1%).

Las acciones colectivas se presentaron menos en el primer semestre. Los
actores en este periodo definieron sus agendas de trabajo, fortalecieron su
capacidad organizativa interna, reclutaron miembros y acumulan recursos
informativos. Este fortalecimiento les permitié mejorar su capacidad de presion,
su vigencia dentro del sistema y tener un mayor impacto y capacidad de
concertacion y negociacion con el Estado (Barrero y Jiménez, 2014).
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GRAFICO 5.2. Casos seguin mes

204

Porcentaje

m =
= =
o =]
& ]
=) Ei
= m

MES

Periddico El Pais. 2008-2011. Procesamiento Propio

5.2.2. Mecanismos de movilizacién social

En la revision de prensa se identifico el uso de nueve mecanismos de
movilizacién social. EI mas utilizado la movilizacion social (43.8%). Por su
impacto se convirti6 en una noticia recurrente. Si bien, los pretextos para
movilizarse fueron diversos, - la paz, la defensa por el territorio, la vida, la
liberacion de secuestrados, las violaciones a los DDHH -. Es posible identificar
un punto en comun: el interés de visibilizar un inconformismo.

El segundo mecanismo fue el paro (17.5%). Accion que fue adelantada por
grupos de trabajadores que buscaron dejar en evidencia conflictos obrero-
patronales, el incumplimiento de pactos colectivos y violaciones de los derechos
de los trabajadores.

Con el mismo porcentaje la protesta violenta (17.5%). Fueron acciones
directas de la poblacién que terminaron en choques o confrontaciones abiertas con
la fuerza puablica (Archila, 2003). Fueron casos resefiados por la prensa que
destacaron por el uso de la fuerza fisica violenta por parte de los ciudadanos,
como levantamiento, pedreas, motines y disturbios. Este tipo de protestas
surgieron como resultado de insatisfacciones de los ciudadanos por no encontrar
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respuestas a una necesidad, un problema o un servicio publico que no se presto de
forma efectiva y oportuna.

Después aparecio la asamblea (7.0%). Espacio de reunion de ciudadanos
donde se buscd discutir y acordar un tema determinado de preocupacion
colectiva.

Con un porcentaje igual se encuentra el mitin. Mecanismos de expresién
ciudadano donde se pretendid denunciar ante una autoridad estatal algun tipo de
inconformismo o problema que debia ser resuelto por él Estado. Se diferencia de
la protesta violenta por no presentarse ningln tipo de accion violenta o agresién
fisica contra las autoridades o la fuerza publica.

Dos casos mas se identificaron. EI primero, la retencion (1.8%). Accion que
fue adelantada por comunidades las indigenas donde retuvieron a miembros de la
policia nacional para presionar el didlogo con las autoridades locales y nacionales.
El segundo, un caso de liberacion y rescate (1.8%). También adelantado por
comunidades indigenas. Su propdsito fue exigir ante grupos al margen de la ley la
liberacion de civiles retenidos ilegalmente.

TABLA 5.25. Mecanismos no institucionales utilizados

Mecanismos Casos %
Movilizaciones sociales 25 43.8
Paro 10 175
Protesta violenta 10 175
Asamblea 4 7.0
Mitin 4 7.0
Minga 2 3.6
Retencién 1 1.8
Liberacion - rescate 1 1.8

Total 57 100

Fuente: Periodico El Pais. 2008-2011. Procesamiento Propio

5.2.3. Actores involucrados

En la exploracion realizada de la prensa se identificaron ocho actores. Los
maés representativos las comunidades indigenas (29.9%). Sus reivindicaciones se
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centraron en la defensa de la vida, el reclamo al gobierno nacional y
departamental por el incumplimiento a compromisos previamente adquiridos y la
defensa por el territorio.

El segundo actor identificado fueron los trabajadores (28,9%). En total las
noticias registraron diez paros. Los més significativos fueron tres, uno de caracter
regional y tres nacionales. El paro regional fue adelantado por los corteros de la
cafia de azUcar, con una duracion de 81 dias, afectd a los ingenios azucareros la
Cabafia, Manuelita, Maria Luisa, Mayaglez, Pichichi, San Carlos, Tumaco,
Riopaila-Castilla, Incauca y Providencia. En su conjunto estos ingenios generan
alrededor de 400 mil empleos directos y 600 mil empleos indirectos. Los corteros
de cafia, alrededor de 18.000, protestaron por mejoras salariales y la contratacién
directa por parte de los ingenios.

De los paros nacionales destacaron el transportador. Fue un paro nacional que
gener0 serios impactos en la economia regional de los departamentos del Valle
del Cauca y Cauca. Las demandas de los transportadores se centraron en la
disminucién de peajes, combustibles e impuestos de fletes.

El paro judicial, con una duracion de 43 dias, fue el més largo en la historia
de este sector. Las demandas de los trabajadores judiciales se centraron en el
mejoramiento de las condiciones salariales y la destinacion de recursos
financieros para mejorar su capacidad de repuesta operativa y técnica.

Un tercer actor que se destacd fue la sociedad civil (12.2%). Pobladores
urbanos, - mujeres, ambientalistas, jévenes, sectores populares -, que adelantaron
diferentes acciones para buscar la solucién de un problema, expresar sus intereses
y visibilizar sus inconformismos frente a temas considerados de interés publico.

Noticias que llamaron la atencién fueron aquellas donde se identificaron
acciones colectivas donde estuvieron involucrados actores de la sociedad civil y el
Estado (11.2%). Fueron marchas ciudadanas que contaron con el apoyo de los
gobiernos de Uribe y Santos.

Estas marchas tuvieron como proposito central exigir la liberacién de los
secuestrados, - politicos, militares y ciudadanos -. Asi como el fin del conflicto
interno armado. Uno de los eventos mas significativos fue la marcha “Un millén
de voces contra las FARC”. Tuvo lugar el 4 de febrero de 2008, miles de personas
protestaron contra las acciones militares de este grupo guerrillero.
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Tres afios después, en diciembre de 2011, la prensa reporté otra de las
marchas ciudadanas mas significativas en la historia del pais. Esta vez al
encontrarse la sociedad civil organizada y el Estado se evidenciaron las tensiones
y conflictos existente entre gobierno, partidos politicos y sociedad civil. Las
discusiones giraron en torno a cudl deberia ser el proposito central de la marcha.
Mientras, para los familiares de los secuestrados su intencion fue rechazar el
secuestro. Para partidos politicos, como el Centro Democratico, su intencion fue
radicalizar y profundizar el conflicto armado interno, buscando la derrota militar
de las FARC - EP. Para otros partidos politico, como el Polo Democrético, su
intencion fue abogar por la solucién del conflicto armado interno por la via del
dialogo y la concertacion.

Los estudiantes también fueron otro actor presentativo. Realizaron diferentes
reivindicaciones a través de la Mesa Amplia Nacional de Educacion (MANE). En
el afio 2011 las universidades publicas y privadas, con el apoyo de diferentes
sectores sociales, lograron el retiro de una reforma a la Ley 30 propuesta por el
gobierno del presidente Santos. Su tramite a través de las instancias normativas e
institucionales buscaba, entre otros aspectos, disminuir los recursos publicos a las
universidades publicas, limitar la autonomia universitaria y actores privados
podrian crear universidades con animo de lucro (Barrero y Jiménez, 2014).

Otros actores identificados fueron los campesinos (2.9%). Sus
reivindicaciones se centraron en la implementacion efectiva de una politica
agraria integral. También exigieron la defensa al derecho a la vida, la integridad y
la libertad.

El sector de la poblacion LGTB (1.5%), se moviliz6 exigiendo el respeto al
derecho a la vida, la integridad y la libertad personales y el reconocimiento de las
diferencias entre géneros. Las victimas (1.5%), sus movilizaciones mostraron las
condiciones de precariedad en la que sobreviven, el persistente incumplimiento de
pactos firmados con entidades estatales y la proteccién del Estado.

138



Participacion ciudadana y gestion publica

GRAFICO 5.3. Los actores
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5.2.4. Mecanismos utilizados

Las comunidades indigenas fueron el Unico actor que report6 el uso, no solo,
de todos los mecanismos identificados. También presentaron los mayores
registros en términos porcentuales. Las movilizaciones sociales (8.8%) y las
asambleas comunitarias (5.9%), fueron los mecanismos con mayores porcentajes
de uso. Ademas, estas comunidades hicieron uso de acciones como la protesta
violenta, la retencion y la liberacion y el rescate.

Los trabajadores basicamente utilizan tres mecanismos, el paro (13.2%), las
movilizaciones sociales (11.0%) y el mitin (2.9%). Los estudiantes también
utilizaron los mismos mecanismos que los trabajadores. La diferencia se dio en
los porcentajes de uso, marchas sociales (5.9%), el mitin (1.5%) y el paro (1.5%).

Actores como los campesinos, la poblacién LGTBI y la sociedad civil usaron
un mecanismo como la movilizacion social.

¢Coémo se explica que las comunidades indigenas, trabajadores y estudiantes
reporten el mayor uso de la participacion no institucional? Su protagonismo
politico es posible por su nivel de organizacion interna, su cohesion social y
politica. Por contar con una agenda de trabajo interna que busca incidir en la toma
de decisiones de la gestion publica.
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Estos actores al tener una estructura organizativa, les permitié definir sus
objetivos, las estrategias de movilizacion y sus reivindicaciones. Al recrear el
conflicto cuestionaron al Estado, gobernantes, autoridades politicas, élites
econdmicas, empresas multinacionales, sistema financiero y grupos al margen de
la ley. Con cada una de las acciones que llevaron a cabo buscaron respuestas a sus
intereses y necesidades (Garcia, 2003; Ructh, 1999; Zubero, 1996).

No obstante, los usos dados a mecanismos como la protesta violenta
muestran una forma negativa de recrear el conflicto. Especialmente, las
comunidades indigenas pretenden, no solo, afectar la toma de decisiones de los
asuntos relacionados con la gestion publica territorial. También, reproducir un
determinado sistema de autoridad propio y abrir ventanas de oportunidad
selectiva. Al buscar favorecer sus propios intereses, limitan el actuar del conjunto
de los ciudadanos.

5.2.5. Geografia de la participacion no institucional

La geografia de la participacion se entiende como aquellos espacios
geograficos donde se generaron las acciones colectivas. Segun los intereses y
motivaciones de los actores las acciones pueden trascender de lo local hacia lo
departamental. Inclusive puede suceder de forma contraria, acciones nacionales
pueden ser replicadas en lo local.

Los mayores porcentajes registrados fueron acciones de caracter nacional
(32.3%). Fueron convocatorias realizadas por diferentes actores sociales. Al
buscar visibilizar sus intereses y necesidades ante el gobierno nacional, no
dejaron de lado la necesidad de ser visibilizados en el ambito local. Fueron
acciones donde se unieron diferentes actores buscando visibilizar sus intereses.

En el &mbito departamental fue el departamento del Cauca donde mas casos
se reportaron de acciones sociales colectivas con un porcentaje igual al nacional
(33.3%). Las convocatorias realizadas, especialmente por las comunidades
indigenas, buscaron su reconocimiento y visibilizacion ante las autoridades
locales. El departamento del Valle reporté con una cifra significativa de
movilizaciones (24.6%), fueron movilizaciones relacionadas con los paros y las
marchas ciudadanas. Finalmente, las acciones colectivas interdepartamentales
(8.8%).
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Tabla 5.26. Geografia de la participacion

Dimensién geogréafica Casos %
Nacional 19 33.3
Cauca 19 33.3
Valle 14 24.6
Interdepartamental 5 8.8
Total 57 100,0

Fuente: Periodico El Pais. 2008-2011. Procesamiento Propio

Los estudios del Cinep han concluido que histéricamente los departamentos
del Cauca, Valle del Cauca con Antioquia y Santander, han concentrado una alta
conflictividad social.

Finalizando el siglo XX los conflictos sociales en estos departamentos
estuvieron asociados con problemas laborales en la industria, agroindustria y
sector agrario. Iniciando el siglo XXI las demandas giraron en torno a
laproteccion de derechos econdmicos, social y ambientales, la negociacion
pacifica del conflicto armado, acuerdo humanitario, justicia y reparacion para las
victimas de la guerra.

Particularmente, en el departamento de Cauca las apuestas politicas del
movimiento indigena han girado en torno al territorio. Como un todo politico
donde se conjugan elementos fundamentales para la defensa de vida de estas
comunidades (Cinep, 2009).

5.2.6. Las intenciones de los actores

Estudiar las intenciones de los actores a partir de las noticias reportadas por
la prensa no es la mejor técnica de investigacion para el objetivo aqui propuesto.
Este medio de comunicacion no hace seguimiento riguroso a los resultados finales
que se obtuvieron con las acciones colectivas. No obstante, la prensa da cuenta de
las intenciones que los actores sociales les interesaba hacer visibles con las
acciones colectivas que llevaron a cabo.

Se identificaron cuatro intenciones basicas que buscaron visibilizar los

actores sociales y politicos. La primera, la necesidad de tomar algin tipo de
decision (38.6%), con la presion sobre los gobiernos se busco algun tipo de
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respuestas en relacion con la demanda realizada. La segunda visibilizar (31.6%),
un malestar e inconformismo frente a los incumplimientos y promesas realizada
por el del gobierno. Informar (17.5%) y demandar (12.3%) por la violacion o la
vulneracion a un derecho determinado.

TABLA 5.27. Las intenciones de los actores sociales

Resultado Casos %
Decision 22 38.6
Visibilizacion 18 31.6
Informar 10 17.5
Demandar 7 12.3
Total 57 100,0

Fuente: Periodico El Pais. 2008-2011. Procesamiento Propio

Como un balance general las acciones sociales colectivas buscaron cuestionar
y confrontar el poder del Estado. Los sectores sociales hicieron uso de la protesta
social para demandar el cumplimiento de acuerdos previamente definidos; asi
como problemas histéricamente no atendidos.

La protesta social desbord6 las fronteras de la gestion publica territorial, para
confrontar el poder y la legitimidad del gobierno nacional.

En cada una de las demandas los actores sociales utilizaron un repertorio de
actuacion diferenciado. Los indigenas destacaron por un uso amplio y diversos de
las acciones sociales colectivas.

No obstante, los actores buscaron generar algin tipo de impacto con las
acciones que llevaron a cabo. Como la implementacion de politicas publicas, -
educacion, trabajo digno, tierras-; hacer un llamado de atencién a pactos
incumplidos por parte del Estado, - defensa de la vida, recomendaciones de
organismos internacionales, proteccion de los derechos de las comunidades -;
confrontar la capacidad/incapacidad del Estado en la negociacion de conflictos
estructurales, - oposicion a leyes que implicaban la explotacion de recursos
naturales, la expropiacion de tierras o el recorte a las garantias en derechos
fundamentales -.

Cada accion adelantada cumplié una funcion diferenciada. Visibilizar una
inconformidad, demandar un acuerdo incumplido, informar una situacion
problemética. En aquellos casos donde se hizo el uso de un mecanismo como el
paro se logré incidir en la toma de decisiones del Estado. Inclusive, algunas de las
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acciones sociales colectivas exigieron el reconocimiento y la inclusién de actores
historicamente excluidos.

Los actores identificados abordaron propoésitos comunes. Confrontar e
interpelar al Estado, influir en algin aspecto de la gestion publica, reconocer o
hacer publico un determinado interés o inconformidad, afectar y buscar confrontar
la misma institucionalidad publica y expresar su voz ciudadana en defensa de un
asunto publico.

En algunos casos el proposito final de la accidn colectiva no se alcanzd. Los
gobernantes no necesariamente cedieron ante la presion de los actores sociales.
Especialmente en aquellas demandas referidas a negociaciones, arreglos y ajustes
estructurales institucionales. No obstante, se logr6 que los gobernantes
reconocieran la capacidad organizativa y la incidencia politica de los actores
sociales en la gestion puablica.

Segun los postulados de Huntington (2002), el crecimiento dispar de los
indicadores socioecondmicos son resultado de la incapacidad del Estado y de
procesos asociados a la corrupcién, clientelismo politico y la débil cultura
ciudadana por la defensa de lo publico. Este tipo de situaciones favorece el
aumento de las demandas ciudadanas, la presencia de grupos insurgentes y, con
ello, el aumento de la violencia y del desplazamiento forzado.

Efectivamente, la existencia de indicadores socioecondmicos diferenciados
en estos dos departamentos explica su conflictividad social. No obstante, se
diferenciaron en su intencién y en su intensidad.

En el departamento del Cauca fue clara la intencién de las comunidades
indigenas por visibilizar sus demandas ciudadanas. Con sus acciones buscaron
resignificar las relaciones de poder con los gobiernos local y nacional.

En el departamento del Valle las intenciones participativas de los actores
sociales tendieron a enmarcarse mas en demandas coyunturales, definidas més por
un repertorio bésico de actuacion como la protesta social y el paro.

Existieron condiciones de contexto nacional que influyeron de forma
determinante en las movilizaciones regionales. En el gobierno del presidente
Uribe (2002 — 2010), las organizaciones sociales tuvieron pocas posibilidades
para dialogar y negociar.
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Posteriormente, con el gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2014), aunque
buscé crear un ambiente de consenso con diversas fuerzas politicas y
organizaciones sociales. Sin embargo, en no pocas ocasiones, el discurso del
mismo presidente y de algunos de sus ministros intentd deslegitimar las
movilizaciones sociales.

La apuesta politica del presidente Santos por aceptar y reconocer
juridicamente la existencia de un conflicto interno abrié una nueva ventana de
oportunidad politica. Las organizaciones de victimas encontraran mecanismos
formales de didlogo para la proteccion y la garantia de sus derechos (Barrero y
Jiménez, 2014).

Otro tipo de oportunidades politicas identificadas en este periodo
aprovechadas por las organizaciones sociales, fueron (Barrero y Jiménez, 2014):

(i) El incumplimiento de acuerdos y compromisos por parte del gobierno
nacional y los gobiernos locales.

(ii) La necesidad de evaluar los impactos del modelo econdmico neoliberal
sobre los resultados sociales.

(iif) La desafeccion politica de la sociedad frente a los partidos politicos y, a
su vez, la dificultad de estos ultimos para para construir vinculos
estratégicos y agendas de trabajo conjuntas.

(iv)El encuentro, interlocucion y trabajo conjunto entre diversas
organizaciones sociales contribuy6 a visibilizar y posicionar ante la
opinioén pablica temas como las violaciones de los derechos humanos,
violencia dirigida contra lideres sociales. Asi como trabajar en agendas y
temas comunes para la exigibilidad de sus derechos.

En estos dos departamentos la participacion ciudadana no institucional fue un
gjercicio politico que se utiliz6 para la reivindicacion de derechos, la mediacion
de intereses, la justificacion de motivaciones y la busqueda a la solucion de
problemas.

Al lograrse la convergencia de diferentes fuerzas sociales (econdmicas,
culturales, ambientales y politicas), se articularon en el proceso de intervencién en
la toma de decisiones y, de esta manera confrontar el orden politico y el sistema
social vigente (Velasquez y Gonzalez, 2003).

Aungue, un namero significativo de esas acciones no lograron conseguir los
resultados esperados. Sin duda, cumplieron con la funcién de demandar y
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visibilizar el inconformismo social y la exclusion social que histéricamente ha
permeado a Colombia.

5.3. Significados

¢Como los significados explican los usos de la participacion? Toda actividad
del lenguaje estd compuesta por diferentes argumentaciones que dan cuenta del
juego de roles, opiniones, ideas, intereses y motivaciones. Enuncian diferentes
significados de confianza/desconfianza, persuasion/seduccion,
acercamiento/alejamiento, solidaridad/egoismo, armonia/conflicto (Saavedra,
2013).

Los actores al establecer diferentes relaciones hacen uso de los argumentos
para encontrar apoyo, solidaridad, reivindicar un interés determinado, dejar en
claro una posicion, evidenciar un problema. Se trata de un corpus argumentativo
que explica los usos dados a la participacion como institucion, - “respeto”,
“acatamiento” y “subjetivacion” -, y como cuestion -, utilizada para conseguir un
objetivo -. Interpretarlo da cuenta de la opacidad, la “no inocencia”, las
distorsiones que se esconden detras de los argumentos (Santander, 2011), y con
ello los intereses e intenciones de cada uno de los actores.

lustrar los argumentos es traducir los significados que los individuos le dan a
sus propias acciones sociales, racionales, afectivas y tradicionales. Las sociales
son las metas colectivas que se buscan alcanzar; las racionales, implican el
calculo de los riesgos y la estimacién de los beneficios; las afectivas definen los
intereses personales, sus propias emociones y deseos; las tradicionales implican el
arraigo, la tradicion, la costumbre y los habitos.

El objetivo de este punto es dar cuenta de los significados dados por los
actores a la participacién. En un primer momento se realiza el balance de los
actores. En un segundo momento, se exponen sus significados.

5.3.1. Los actores gubernamentales

Para el periodo 2008 — 2011 las gobernaciones del Valle del Cauca y Cauca
definieron una estructura institucional encargada de coordinar la participacion
ciudadana. Las secretarias de Bienestar Social y Desarrollo Comunitario
obtuvieron como aciertos la formulacion e implementacién de la politica publica,
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proyectos conjuntos con sectores sociales y comunitarios y procesos de formacién
ciudadana.

Como desaciertos la duplicidad de funciones, la débil coordinacion
interinstitucional y el no cumplimiento de un nimero significativo de programas y
proyectos definidos en los PDD vy la politica publica. Ambos departamentos, con
el fin de sanear sus arcas publicas se sometieron a la ley de intervencion
econémica, - Ley 550 de 1999 -. Por tal razon, sus esfuerzos financieros se
enfocaron en el pago de sus deudas publicas. El resultado la dispersién de la
préactica participativa y la carencia de respuestas efectivas para atender las
demandas ciudadanas.

Mientras, en el Cauca la ausencia de respuestas del Estado conllevo a la
generacion de tensiones entre administracion departamental y comunidades
indigenas. En el Valle del Cauca su gobernador buscd superar el déficit
participativo a través de los consejos comunitarios. La poca credibilidad de los
ciudadanos en sus mandatarios regionales disminuy6 su interés para participar en
la gestidn publica.

Ambas administraciones presentaron problemas en el manejo de la
informacion y, por ende, con la comunicacion hacia afuera. Esto se explica por la
débil capacidad tecnoldgica y procesos de corrupcion. Algunos partidos politicos
y sus representantes fueron sefialados de saquear las arcas publicas con el apoyo
de grupos de autodefensas y guerrilleros.

La relacién entre politicos y actores armados erosiond la legitimidad de los
mandatarios locales. La “captura” del Estado por parte de actores legales, lideres
politicos y reconocidos personajes de la vida pablica reconfiguraron el papel del
Estado. Con la instrumentalizacion de actores ilegales buscaron regular la
politica, la economia y la justicia (Gonzalez, 2015). En el departamento del Valle
se cuestiond la incidencia del senador de la Republica Juan Carlos Martinez en los
asuntos internos de la gobernacion. Se le acus6 de malversacion de fondos
publicos y, ademas, fue sefialado por tener nexos con grupos paramilitares.

En la region la fuerte intervencion del gobierno nacional mediante la
implementacion de la politica de seguridad democratica intensificd el conflicto
armado, aumenté el desplazamiento forzado de las poblaciones rurales y fracturd
del tejido social y organizativo.
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TABLA 5.28. Actores gubernamentales

Recursos
Actores — r: —
Economicos | Informacion Humanos Politicos
Gobierno Presupuestos | Publica. Uso | Técnicos — | Baja
Nacional publicos privilegiado | Burocracia legitimidad
Gobierno y exclusivo | administrativa | politica.
regional para aliados Instrumentaliz
estratégicos. acién de
actores
ilegales

Fuente: elaboracion propia con base en Muller (2006) y Real (2006)

5.3.2. Actores no gubernamentales

Diferentes actores sociales actuaron en favor de sus propias causas y
desempefiaron un papel politico diferenciado. En el Valle del Cauca los actores
urbanos, en el Cauca los actores rurales.

Para el periodo 2008 — 2011 ONG, mujeres, jovenes, LGTBI y lideres
comunitarios participaron de forma activa. Sin embargo, no necesariamente
representaron a los sectores que decian representar. Al defender intereses
particulares no contaron con la aprobacién de los ciudadanos.

La gran mayoria de lideres establecieron alianzas con actores politicos del
ambito departamental y nacional. El acceso y control de informacion publica les
permitio tener una amplia ventaja sobre otros actores. Al conocer con anterioridad
los términos de referencia de licitaciones publicas lograron la contratacion de
proyectos estatales financiados con recursos nacionales y de la cooperacion
internacional.

En las entrevistas realizadas a los lideres sociales, funcionarios de ONG y
académicos reconocieron que este tipo de précticas clientelares eran recurrentes.
Situacion que explicaba la ausencia de procesos de veedurias ciudadanas para la
fiscalizacion de los recursos publicos.

Las personas entrevistadas coincidieron en afirmar que con la creacion de
redes comunitarias se manipul6 a las comunidades. El uso utilitario de la
participacion contribuyé al fortalecimiento de los liderazgos tradicionales y los
compadrazgos comunitarios y politicos. La cultura politica estuvo inmersa en
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diferentes redes clientelares. Lideres y comunidades generaron diferentes
obligaciones derivadas de las relaciones politicas establecidas con politicos
regionales y nacionales.

Actores comunitarios, barriales, de la tercera edad, mujeres y jovenes,
comerciantes, entre otros, contaron con una significativa capacidad de
movilizacion social, permitiéndoles mantener un “caudal” electoral de utilidad
para las elecciones regionales y nacionales. Administraron recursos financieros,
materiales, humanos, técnicos y juridicos, que les permitieron alcanzar sus
propios objetivos. Se constituyeron en actores preponderantes con un alto grado
de influencia en la toma de decisiones de la gestion publica.

La participacion ciudadana se desdibujé. Los mandatarios y algunos sectores
sociales y comunitarios, al hacer uso de una serie de rituales participativos,
contribuyeron al fortalecimiento de una cultura politica donde lo defensa por lo
colectivo fue fragil, ocasionando que la sociedad civil se distanciara del Estado
(Mdnera, 1999).

En el Cauca la tensidn entre gobernantes y comunidades indigenas, resultado
del incumplimiento histérico de acuerdos, desencadené en movilizaciones
sociales. Lo que trajo consigo el aumento de amenazas contra la vida de lideres
sociales.

En ambos departamentos se presentaron bajas tasas de participacion politica
y dificultades organizativas. El PNUD (2008) reconocié que la democracia como
principio constitutivo del pais, no incluia a diferentes sectores poblacionales en su
comunidad politica. La marginalidad politica dificultaba el ejercicio de los
derechos civiles y politicos.

La baja participacion ciudadana y los débiles niveles organizativos
mostraron, de una parte, el poco interés de la sociedad civil para defender y
fortalecer lo puablico. De otra parte, la inexistencia de proyectos colectivos
comunes Y estrategias para frenar el clientelismo y la corrupcion (Veldsquez y
Gonzélez, 2003).

Los grupos paramilitares e insurgentes encontraron aliados estratégicos en
partidos politicos, comunidades rurales, empresarios y administraciones
municipales. Relaciones con las que se fortalecieron financieramente y
territorialmente. Su incidencia en los procesos participativos fue relevante.
Consiguieron partidas presupuestales para la construccion de infraestructura
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publica, por ejemplo, vias veredales, con el fin de facilitar su movilizacién y
posicionamiento militar en la regién.

Los actores le otorgaron un uso diferenciado a la participacion ciudadana.
Los gobernantes la convirtieron en un ritual para la formulacién de la politica
publica; un nimero reducido de actores sociales la utilizaron para beneficiarse de
los recursos puablicos; y un amplio sector de la sociedad decidié marginarse.

TABLA 5.29. Actores no gubernamentales

Actores __ _,Recursos _
Econdmicos Informacion Humanos Politicos
Comunitarios Acceso a | Acceso a | Asesores | Reconocimiento de
recursos informacié | técnicos y | funcionarios
publicos a|n puablica | profesion | pablicos.
través de | de ales. Pertenencia a redes
proyectos y | circulacion clientelares.
programas restringida. Manejo de un
publicos. “caudal” electoral.
Partidos y | Administraci6 | Control de | Asesores, | Control de Redes
politicos n y control de | informacié | técnicos y | clientelares.
recursos n publica liderazgos | Incidencia en la
publicos. tradiciona | toma de decisiones
les gubernamentales
ONG Dependencia Débil Asesores | Reconocimiento de
de recursos | acceso  a | técnicos y | funcionaros
publicos y de | informacié | profesion | publicos y
cooperacion n publica ales. comunidades.
internacional.
Empresarios Recursos Acceso a | Asesores | Incidencia y lobby
financieros informacié | técnicos y | politico.
propios. n  publica | profesion
de ales
circulacion
restringida.
Grupos Manejo de | Acceso a | Grupos Captura del Estado
paramilitares recursos informacié | armados
Grupos provenientes n  publica Intimidacion a
Subversivos de  acciones | de organizaciones
ilicitas. circulacion sociales de base
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Actores

Recursos
Econdémicos Informacién Humanos Politicos
Apropiacion restringida. Poder militar vy
de recursos control territorial
publicos

Fuente: elaboracion propia con base en Muller (2006) y Real (2006)

5.3.3. Los significados de la participacion

Los actores, segun sus intereses y necesidades, dan diferentes significados a
la participacion. En las politicas publicas cada uno de los actores posee narrativas
y argumentos para definir las relaciones de poder (Parsons, 2007). Son las
subjetivaciones de gobernantes y ciudadanos donde se ponen en juego Sus

intereses.

Teniendo como referencia metodoldgica la propuesta de Pardo (2007), en la
tabla 5.30, se ilustra los significados dados por las personas entrevistadas a la
participacién ciudadana.

TABLA 5.30. Significados de la participacion

Actor _ Expresic')n_ Cita Sigr_1ificado
introductoria asignado
Funcionario Después de | Es fundamental, | Intervencion
Publico reflexionar sobre | permiten gue los formal
la importancia de | ciudadanos exijan,
la participacién | intervengan, aclaren,
en la | pero no va mas alla de
democracia... eso. La decision es
tomada por los
gobernantes.
Miembro de | Al reconocer los | Los mecanismos | Restriccion
comunidades avances de la | institucionales imponen
afrodescendientes | CNP/91... diferentes limites. Por
tal razon, la
intervencion de los
afrodescendientes en la
gestion  publica  es
restringida.
Académico Al reconocer que | La funcion de la | Generadora
la participacién | participacion es permitir | de opinion
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Actor _ Expresién_ Cita Significado
introductoria asignado
ciudadana hace | que los ciudadanos
parte del contrato | opinen.
social...
Representante de | Al reafirmar que | La principal funcion es | Encuentro
ONG la participacion | acercar a las partes.
ciudadana hace
realidad la
democracia. ..
Representante  de | Més qgue | La participacion del | Distraccion
comunidad funciones. .. mundo “occidental” no
indigena permite el ejercicio de la
ciudadania.

Fuente: elaboracion propia con base en Pardo (2007: 152, 153)

Segun los resultados de la tabla 5.30, para las personas entrevistadas las
funciones que desempefia la participacion en apariencia son diversas.
Implicitamente reconocen gue la toma de decisiones recae en el poder de los
gobernantes. La participacion al ser utilizada como un medio, su incidencia en la
toma de decisiones es precaria.

La participacion al concebirse como un recurso técnico “distrae”,
incrementado las asimetrias del poder. Ninguno de los entrevistados le dio un
significado a la participaciéon como un mecanismo relevante para la toma de
decisiones.

Para el funcionario publico el significado de la participacion remite a una
nocién de formalidad: “La toma de decisiones es exclusiva del gobernante”. En
cambio, el representante de las comunidades negras evidencio las asimetrias del
poder politico: “La participacion restringe la incidencia de las comunidades en los
asuntos publicos”.

El académico y el representante de la ONG coincidieron. Sus significados
hacen referencia al acercamiento de las partes para dialogar y que los ciudadanos
opinen. No obstante, hicieron evidente la precariedad de la participacion en la
toma de decisiones. Una postura mas radical esgrime el representante de las
comunidades indigenas, de forma tajante reconoce: “La participaciéon ciudadana
cumple la funcién de restringir el ejercicio de la ciudadania”.
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Al analizar las entrevistas se identificaron las intenciones, motivaciones y los
intereses de los actores para legitimar/deslegitimar la actuacion gubernamental en
la gestion publica. Una forma de legitimar la actuacién gubernamental mediante
la participacion ciudadana, segin uno de los funcionarios entrevistados, es a
través del cumplimiento de las exigencias que impone el marco normativo. No
obstante, reconocié que la formalidad juridica “hace de la participacion ciudadana
un medio para acrecentar las asimetrias del poder politico”.

Para el académico la participacion ciudadana utiliza diversos rituales “...
mesas de concertacion, espacios institucionales, para acercar a ciudadanos y
gobernantes y asi legitimar las formas de gobernar”. Sin embargo, fue tajante en
afirmar que los gobernantes discriminan a los sectores que no simpatizan con este
tipo de participacion y vulneran los derechos de determinados sectores sociales y
politicos considerados de izquierda, “por suponer su apoyo y simpatia a grupos
insurgentes y el uso de formas alternativas de participacion”.

Un ritual como los consejos comunitarios utilizado por el mandatario del
Valle del Cauca, fue un espacio en apariencia “innovador” (Subirats, 2001).
Aunque como lo aclararon algunos entrevistados no se puede olvidar que
inicialmente fue empleado por el presidente Alvaro Uribe Vélez. Su apuesta
politica, segln entrevista sostenida con un funcionario puablico, “era hacer
realidad el ejercicio de la democracia participativa”. En los ocho afios de su
mandato presidencial se realizaron 306 consejos, en promedio 38 por afio, 3 por
mes, llevados a cabo en los diferentes municipios del pais (Escalante, 2012).

Los consejos comunitarios fueron un ritual de comunién participativo que
sirvio de escenario publico para criticar a los detractores del gobierno. Varios
entrevistados reconocieron que en estos espacios fue claro el mensaje enviado por
el presidente Alvaro Uribe Vélez a las comunidades indigenas. Uno de los lideres
indigenas entrevistados destaco que el gobierno de Uribe buscoé restringir “el uso
de las acciones sociales colectivas y limitar las consultas previas para permitir la
participacion de empresas multinacionales en la extraccion de los recursos
naturales y mineros existente en sus territorios”. Ademas, anoté que “La protesta
social fue restringida bajo el pretexto de implementacion de la politica de
seguridad democratica. A las comunidades indigenas se les exigié respetar el
‘transito’ de las fuerzas militares por sus territorios ancestrales”.

Para las comunidades indigenas el derecho a la tierra y los recursos naturales

es concebido més all4 de un medio para la produccidn agricola o una parcela de
tierra. Los lideres indigenas consideran que “El territorio es la base material
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donde es posible su desarrollo fisico, espiritual, cultural y social”. Las
comunidades se caracterizan por su exigencia constante en torno a la tenencia y
propiedad comunitaria, la basqueda de su reconocimiento en la Constitucion y las
leyes, la demarcacion de las &reas ocupadas tradicionalmente y su respectiva
titulacion (Cardenas, 1998).

Por lo tanto, los postulados del gobierno Uribe al encontrar eco en los
mandatarios locales, buscaron controlar y deslegitimar el accionar de las
comunidades indigenas. Para los entrevistados los gobiernos departamentales de
Abadia y Gonzalez buscaron “Desacreditar formas alternativas de participacion
como la Minga Social e Indigena. Proceso de caracter organizativo que
histéricamente ha buscado reivindicar su autonomia politica y el derecho a sus
territorios ancestrales”. Giraldo (2017) reconoce que la territorialidad indigena en
Colombia se instal6 en la agenda politica por el cambio en la relacién entre las
instituciones estatales y ancestrales. Cambio que estuvo mediado por los
levantamientos indigenas que comenzaron desde la década de 1960.

La agenda politica de las comunidades indigenas se vio amenazada dado que
el gobierno nacional, los gobiernos locales y altos mandos militares, tildaron sus
reivindicaciones de izquierda y estar apoyada por las FARC-EP. Inclusive, a
través de la politica de seguridad democrética se sefiald a diferentes sectores de la
sociedad civil y lideres sociales de ser simpatizantes y colaboradores de actores
armados ilegales (Escalante, 2012).

En la apuesta gubernamental el significado dado a la participacion ciudadana
desbord6 el lenguaje juridico formal. Se reivindicd un mensaje politico claro y
contundente. Descalificar y desconocer aquellos actores que estuvieron en contra
de los postulados de la politica de la seguridad democratica. Fue segin un lider
social “la polarizacién entre ‘Un Nosotros vs. Un Ellos’: un nosotros que busco
negar al contradictor, desacreditarlo y, en no pocos casos, anularlo”.

En contraste, las comunidades indigenas le dieron un significado a la
participacion ciudadana diferente. Con la Minga de Resistencia Social y
Comunitaria, reivindicaron su propia autonomia politica y el derecho a
administrar y tener el control de sus territorios ancestrales.

La Minga, segun las palabras de un lider indigena “les ha permitido mostrar

su capacidad politica y organizativa, obteniendo diferentes resultados”. Segun los
lideres indigenas entrevistados entre los logros més significativos se encuentran:
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En el &mbito nacional como internacional una mayor visibilidad de su accionar
politico, reivindicar el derecho al territorio como un todo, donde el acceso a la
tierra es fundamental y, por supuesto, la confrontacion radical en contra de la
imposicion al modelo de desarrollo neoliberal por negar la defensa de la
propiedad colectiva (entrevista a lider indigena, 2015).

La Minga es una forma de participacion que permite expresar las diferencias,
los pactos incumplidos, las inconformidades, pero, ante todo es una forma de
concebir la politica de forma diferente como lo hace el “mundo occidental”. No es
un mecanismo puntual. Es segin los entrevistados “una apuesta ideoldgica
cultural que busca reivindicar su conocimiento, sus saberes ancestrales y la forma
de concebir la politica”. Ademas, supera la discusién que busca centrarse en la
dicotomia modernidad/tradicion.

Es una apuesta en la que construye la defensa por el territorio como un todo, al
estar conformado por la ‘madre tierra’, por cada uno de los elementos que
hacen parte de ella (agua, fuego, aire, recursos naturales, bienes espirituales) y,
especialmente, es el “lugar-espacio” donde las comunidades buscan vivir en
armonia bajo los parametros definidos por las tradiciones ancestrales (entrevista
a lider indigena, 2015).

Para los lideres indigenas la Minga Indigena es, a diferencia de la
participacién ciudadana institucional, una apuesta politica que se caracteriza por
la toma de decisiones de forma colectiva y, por tal razén, sustenta su razén de ser
en acciones colectivas publicas, los cabildos abiertos. No obstante, para los
sectores de las ONG, académicos y funcionarios publicos reconocieron como
critica que los costos econdmicos y politicos no compensan los beneficios que se
obtienen. Buscan un favorecimiento particular. Al interior de las mismas
comunidades indigenas existen grupos evangélicos que conciben sus derechos
como concesiones de un poder previamente establecido y no como fuentes de
resistencia al mismo (Ramirez, 2015).

Detras de los significados dados por gobernantes y ciudadanos se develan
apuestas participativas diametralmente opuestas. La participacion ciudadana
institucional, que se concreta en los PDD, las Politicas Publicas y diferentes
mecanismos, se caracteriza por concebir la planeacién en el corto plazo, con una
duracion promedio de cuatro afios. Con el uso de un método racional, como el
marco ldgico, se define de forma planificada la manera en que se debe habitar el
territorio. Se encuentra inmersa en la existencia de fuerte transitoriedad y rotacion
de los funcionarios publicos. Lineamientos, juridicos, politicos y técnicos,
definidos por el gobierno nacional con una débil gobernabilidad por parte de los
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administradores locales. Los procesos de planeacion y concertacion son definidos
a partir de la delegacion de representantes mediante la democracia representativa.
Pero llama la atencion que son propuestas gubernamentales que definen una
forma determinada de pensar, planificar y poner en practica el “desarrollo” local.

En cambio, la participacion ciudadana no institucional, se resiste al uso de
formas positivistas. Su apuesta esta en generar planes de vida orientados a la
proteccién y cuidado del territorio. Haciendo uso de la democracia participativa
cada uno de los miembros de la comunidad desempefia un papel determinado, sin
importar su edad, sexo, posicion social y politica. Es una perspectiva comunitaria
que le apuesta a la discusién politica y a los consensos colectivos.

En los significados dados a la participacion por parte de cada uno de los
actores se definen y deciden la forma como legitiman una determinada
“microfisica del poder” (Touraine, 2005: 20). Las comunidades indigenas
reivindicaron précticas ancestrales como la minga social como una forma de
participacion alternativa para legitimar su poder en el territorio. Los gobernantes
con la participaciéon ciudadana institucional buscaron favorecer el encuentro y
dialogo con determinados sectores sociales. Con la participacion buscaron
legitimar la autoridad gubernamental y la integracion con la sociedad nacional.

La dicotomia formal/real evidencio, no solo, una serie de significados, sino
un conjunto de tensiones y conflictos (Bobbio, 1989). Para los ciudadanos el uso
de los canales institucionales y la politica publica hizo débil la inclusion de los
ciudadanos en la toma de decisiones. Los gobernantes, especie de caudillistas
ilustrados, a través de espacios de participacion buscaron dar respuestas
inmediatistas dejando de lado la discusion de propuestas fundamentales. La
participacion ciudadana se expreso una serie de rituales donde los ciudadanos no
pudieron evidenciar las contradicciones, tensiones y conflictos.

TABLA 5.31. Los significados de la participacion

Variable Gobernantes Comgnldad Comunidad ONG Académicos
Indigena Afro

Participacion | Garantiade |Unaformade [Participacio| Representar a | Hacer parte

un derecho  yida n colectiva | la sociedad de...
civil

Usos Encuentroy [Encuentro, Encuentro, | Encuentro, Dialogo,
didlogo. didlogo y didlogoy | didlogoy tensién y
Negacion tension. tension. tension. conflicto.
del conflicto Misibiliza-cion

del conflicto.
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Variable Gobernantes Comgnldad Comunidad ONG Académicos
Indigena Afro
Funciones Marco legal |Deber/Derecho [Deber/derec| Participacion | Un tema de
de ho segln interés
obligatorio intereses y académico
cumplimient necesidades
0
Planificaci6 | Planificacion Planes de vida [Consejos | Gestion de Planificacion
n a cuatro afios Comunitari | Proyectosy | racional
0S programas
Papel de los | Inclusiénde |Inclusionde  |[Representac| Inclusion de | Exclusion de
ciudadanos | los toda la ion de la determinados | sectores
ciudadanos comunidad.  comunidad | temas poblacionales
interesados  |Papeles en un
diferenciados |consejo
directivo
Significados | Rituales Reivindicacion |Consulta Tensiony Microfisica del
participativo (de practicas  fbierta e conflicto Poder
S ancestrales informada
Tipos de Liderazgo Legitimacion |Legitimaci6| Liderazgo Caudillismo
liderazgos burocrético/a [de un liderazgo|n de un democrético | ilustrado
utoritario tradicional y, [liderazgo
algunas veces, ftradicional
carismatico
Métodos Uso de Uso de Uso de Identificacién | Dicotomia
canales acciones lacciones con formas formal/real:
institucional sociales sociales institucionales| Participacion
es colectivas colectivas | de Institucional/no

participacién

institucional.

Fuente: elaboracion propia con base en las entrevistas realizadas

Para los gobernantes promover la participacion es hacer realidad la
democracia en el territorio. Es el uso de un guion, un libreto determinado, donde
no hay espacio para el conflicto o la contradiccion. Reto significativo para los
funcionarios publicos que les llené de temor las reivindicaciones realizadas por la
sociedad civil al desbordar la capacidad de respuesta del Estado. La respuesta de
los gobernantes fue realizar proyectos puntuales, para cooptar a lideres y
organizaciones comunitarias.

A manera de sintesis, se identifican tres significados de la participacion. La
efervescencia participativa: “Ellos, se aprovechan”. En estos dos departamentos la
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institucionalizacion de la participacidn, aunque contribuyd en los procesos de
planeacion local. No obstante, en los significados se identifican intenciones para
favorecer intereses particulares. Detras del discurso de la participacién ciudadana
se evidenciaron propositos claros para beneficiar intereses partidistas y gremiales.
Los actores que lograron acceder al control y administracién de los recursos
“publicos” instrumentalizaron los recursos inmersos en la gestion publica a su
favor.

El desencanto participativo: “Yo participd, TG participas, El participa”. En
Colombia el marco normativo garantiza la participacion ciudadana a través de
diversos mecanismos. Desafortunadamente ninguno es vinculante juridica y
politicamente para la toma de decisiones. La sociedad civil al evidenciar la poca
operatividad de la participacion sufrié de un desencanto participativo.

La indignacion participativa: “Nosotros participamos, vosotros participais”.
Actores colectivos como las comunidades indigenas reivindicaron sus propios
intereses. Histéricamente han hecho uso acciones sociales colectivas, - paros
civicos, marchas, tomas de vias e instalaciones publicas -. La incidencia de este
tipo de participacion tuvo diferentes repercusiones sobre el sistema politico.

La confrontacién de la Minga Indigena de los discursos gubernamentales
evidencid las asimetrias del poder politico. Las comunidades indigenas dejaron en
claro su capacidad para cuestionar el régimen politico colombiano. Al exponer
sus disensos cuestionaron el papel de la participacién ciudadana y los criterios de
pertenencia (inclusidn/exclusion). El sistema politico, aunque les incluy6 en el
marco normativo, en la realidad les ha excluido, social y politicamente (Fjeld,
Quintana y Tassin, 2016).
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CONCLUSIONES

La participaciéon ciudadana en la gestion publica es un mecanismo pluri-
funcional, al cual se le da diferentes usos y se le otorga diversos significados. Al
hacer parte de procesos politicos locales donde convergen los actores da cuenta de
las asimetrias del poder politico y coadyuva a la subjetivacion politica. Es decir,
los actores con su uso reinterpretan las situaciones conflictivas en las que estan
involucrados y la forma como las confrontan.

La participacién ciudadana no se concibe necesariamente como un proceso
social en el que se busca legitimar una determinada forma de disefiar e
implementar la politica puablica. Tampoco se considera como un instrumento
capaz de concitar voluntades para la construccién de consensos que mejoren el
rendimiento institucional. Al contrario, es un mecanismo que, asi como “ordena”
y “coordina” a quiénes, como y cuando se toman las decisiones. También,
coadyuva a tramitar, negociar, conciliar y, en no pocos casos profundiza las
tensiones y los conflictos.

En el Valle del Cauca y Cauca, los gobernantes la utilizaron como un “ritual”
para superar los problemas de la gestién publica. El uso formalista que los
gobernantes le confirieron a la formulacién e implementacion de la politica
publica dejo en claro que lo acordado no tiene un caracter vinculante y, a su vez,
deslegitim6 el poder politico. Es decir, la capacidad politica de los ciudadanos
para obedecer al poder estatal fue significativamente fragil, por tal razon, poco
apoyaron la aprobacion y la implementacion de la politica publica. La
participaciéon ciudadana institucional en estos dos departamentos vivid una
profunda crisis.

Pero no toda la responsabilidad fue de los gobernantes. EI marco juridico que
define la arquitectura institucional y las reglas de juego de la préctica participativa
es contundente al precisar que la toma de decisiones recae en los gobernantes.
Mientras que los ciudadanos son sujetos politicos que intervienen basicamente en
los procesos de consulta, fiscalizacion y control social.

Es importante sefialar que la crisis de la participacion también ha sido
resultado de las restricciones que genero su excesiva reglamentacion. A pesar de
las “buenas” intenciones de la Constitucion Nacional por hacer de la participacion
ciudadana un instrumento para posibilitar la intervencion de los ciudadanos en la
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gestién publica local, ésta pasé a convertirse en un instrumento meramente
técnico.

La crisis de la participacion en estos dos departamentos ha discurrido en
paralelo al crecimiento dispar de los principales indicadores socioeconémicos
(educacion, salud, disminucion de la pobreza, desempleo, manejo fiscal, PIB). Es
resultado de la incapacidad de las instituciones del Estado para dar respuestas
efectivas a las necesidades mas sentidas de las comunidades. Como por estar
estrechamente asociada a procesos de corrupcién, clientelismo politico y una
débil cultura ciudadana de defensa de lo publico. Situacion que ha favorecido el
aumento de las demandas ciudadanas, la presencia de grupos insurgentes y, con
ello, el aumento de la violencia y del desplazamiento forzado.

La existencia de indicadores socioecondémicos diferenciados entre ambos
departamentos permite explicar el porqué de la disparidad en sus procesos
participativos, tanto en su intencién como en su intensidad. En el Cauca las
comunidades indigenas mediante la protesta social visibilizaron sus demandas
ciudadanas y re-significaron las relaciones politicas con sus gobernantes. En el
Valle del Cauca la participacion de la sociedad civil se enmarco en procesos
institucionales. La débil cultura politica de sus ciudadanos mostré una baja
intensidad participativa y una débil incidencia en la gestion publica territorial.

Con los usos dados a la participacion ciudadana institucional se identificaron
algunas similitudes. Ambos mandatarios locales, con el apoyo del gobierno
nacional, instrumentalizaron la participacion ciudadana para redefinir las
relaciones del poder politico y disminuir la intervencion de los ciudadanos en la
gestion publica.

La politica publica para la participacion ciudadana fue concebida como un
instrumento racional al servicio de la tecnocracia gubernamental. Si bien, en su
formulacion incentivé la participacion de diferentes sectores sociales. En su
implementacion los resultados fueron deficitarios. La politica publica de
participacion estuvo colmada de supuestos, por tal razén, no desarrollaron
propuestas concretas en temas sensibles y fundamentales de la gobernabilidad
democrdtica.

La participacion ciudadana se desdibujé y desacreditd. Los mandatarios

locales, diferentes sectores sociales y comunitarios, al hacer uso de una serie de
“rituales”, contribuyeron al fortalecimiento de una cultura politica donde la
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defensa por lo publico poco interesd. La defensa por lo colectivo fue fragil y cada
vez mas la sociedad civil se alejo del Estado.

La politica pablica de participacion fue concebida como un instrumento
técnico que utilizaron los gobernantes a su favor. La arquitectura institucional y
los recursos técnicos dispuestos fueron escasos. Fue un juego politico que se
limitd a favorecer determinados intereses, especialmente de aquellos actores
aliados de los mandatarios locales.

La formulacion de la politica publica de participacion se realizé a partir de
supuestos y, al no tener en cuenta el conocimiento tacito, condujo a la creacion de
un namero considerable de mecanismos institucionales. Las diferentes funciones
que cumplio la participacion dieron como resultado su dispersion, contribuyendo
al debilitamiento de la intervencion de los ciudadanos en la gestion publica.

Las cuestiones procedimentales no fueron suficientes para dar respuestas a
las expectativas y problemas publicos. Por esta razén los ciudadanos al no
encontrar respuestas decidieron confrontar el manejo y la administracion del
poder politico mediante el uso de las acciones sociales colectivas. Fueron
diferentes actores considerados “excluidos” y minoritarios que buscaron incidir,
de una u otra manera, en la gestion publica.

La ineficacia administrativa y la baja capacidad de gestion de las
administraciones regionales al no dar respuestas a los problemas publicos méas
relevantes debilitaron la practica participativa. Los ciudadanos vivenciaron la
participacion como una experiencia negativa. Con la apatia ciudadana se constato
su poca credibilidad frente a las instituciones del Estado. Ademas, al fallar las
respuestas institucionales contribuyeron al malestar social. Por consiguiente,
diferentes actores decidieron hacer uso de la participacion ciudadana no
institucional. Su intencion fue influir en la gestion publica buscando respuestas a
problemas no resueltos y necesidades no atendidas especialmente en temas
relacionados con la educacién, el trabajo, el territorio y la solucién pacifica al
conflicto armado.

Sin embargo, los resultados de la participacién no institucional tampoco
generaron respuestas efectivas por parte de los gobernantes. No obstante, las
comunidades indigenas, trabajadores y estudiantes, lograron interpelar a los
mandatarios locales. Especialmente lograron hacer publico sus intereses e
inconformidades. Expresaron su voz en la defensa de derechos colectivos.
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La participacion ciudadana mas utilizada fue la no institucional. Esto se
advierte en la cotidianidad lo local a través de las acciones colectivas. Sin
embargo, también se identificaron en los actores motivaciones y deseos que
develaron sus propoésitos para favorecer sus propios intereses.

Como balance general, cada una de las acciones colectivas cuestionaron el
poder estatal. Los sectores sociales que hicieron uso de la protesta social
demandaron el cumplimiento de acuerdos previamente definidos, asi como la
consideracion de problemas histéricamente no atendidos de forma eficiente y
eficaz. La protesta social desbordd las fronteras de la gestion publica territorial,
para confrontar el poder y la legitimidad del gobierno nacional.

En cada una de esas demandas los actores utilizaron un repertorio de
actuacion diferenciado. Las comunidades indigenas destacaron por un uso diversa
de acciones colectivas. Los trabajadores oficiales y estudiantes con paros y
marchas. Los campesinos y afrodescendientes con tomas de vias e instalaciones
publicas.

Cada actor buscé generar algin tipo de impacto en la implementacién de
politicas publicas (educacion, trabajo digno, tierras); hacer un llamado de
atencion a pactos incumplidos por parte del Estado (defensa de la vida,
recomendaciones de organismos internacionales, proteccion de los derechos de
las comunidades); confrontar la capacidad/incapacidad del Estado en la
negociacion de conflictos estructurales (oposicion a leyes que implicaban la
explotacién de recursos naturales, la expropiacion de tierras o el recorte a las
garantias en derechos fundamentales).

Definitivamente, en el periodo 2008 — 2011, en estos dos departamentos la
participacion ciudadana no institucional fue un ejercicio politico que se utiliz6
para la reivindicacion de derechos, la mediacion de intereses, la justificacion de
motivaciones y la basqueda a la solucién de problemas. Al lograrse la
convergencia de diferentes fuerzas sociales (econémicas, culturales, ambientales
y politicas), se articularon en el proceso de intervencién en la toma de decisiones
y, de esta manera, confrontar el orden politico y el sistema social vigente.
Aunqgue, un numero significativo de esas acciones no lograron conseguir los
resultados esperados, sin duda, cumplieron con la funcion de demandar y
visibilizar el inconformismo social y la exclusién social que histéricamente ha
permeado a nuestro pais.
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Los significados dados por gobernantes y ciudadanos muestran apuestas
participativas diametralmente opuestas. La participacion ciudadana institucional,
que se concreta en los PDD, las Politicas Publicas y otros mecanismos, concibe la
planeacion del territorio en el corto plazo. Se encuentra ademas inmersa en la
existencia de una fuerte transitoriedad y rotacion de los funcionarios publicos,
lineamientos, juridicos, politicos y técnicos, definidos por el gobierno nacional
con una débil gobernabilidad por parte de los administradores locales. Los
procesos de planeacion y concertacion se definen a partir de la delegacion de
representantes mediante la democracia representativa. Son propuestas
gubernamentales que conciben de forma racional la planeacién y el “desarrollo”
local.

En cambio, los significados dados a la participacion ciudadana no
institucional se resisten al uso de formas positivistas que a través de un método
racional define la manera en que se debe habitar el territorio, por ejemplo, las
comunidades indigenas. Su apuesta es por los planes de vida orientados a la
proteccion y cuidado del territorio. Mediante la democracia participativa cada uno
de los miembros de la comunidad desempefia un papel determinado, sin importar
su edad, sexo, posicion social y politica al interior de la comunidad. Es una
perspectiva politica que le apuesta a la discusion politica y a los consensos
colectivos. En los significados dados a la participacion cada uno de los actores
legitimd una determinada “microfisica del poder”. Las comunidades indigenas
reivindicaron précticas ancestrales como la “minga social”, como una forma de
participacion alternativa para legitimar su poder en el territorio. Mientras que los
gobernantes argumentaron que la participacion ciudadana legitima la autoridad
gubernamental y la integracion en la “sociedad nacional”. Para los gobernantes
promover la participacion fue hacer realidad la democracia en el territorio. Sus
significados se definieron a partir de un libreto determinado, donde no hubo
espacio para el conflicto o la contradiccion. Los gobernantes focalizaron sus
propuestas politicas en proyectos puntuales generando procesos de cooptacion
politica de los lideres comunitarios.

Como sintesis ya planteada en paginas anteriores, la participacion ciudadana
ha recibido tres significados: (i) la efervescencia, (ii) el desencanto, y (iii) la
indignacion. Cada uno de ellos va acompafiado de unos acontecimientos, de un
contexto historico local y también global que impactd directamente en la
democracia colombiana. La participacién ciudadana en estos dos departamentos
ha mostrado que su excesiva reglamentacion dio como resultado una dispersion
de su préactica. Al limitar las funciones sustantivas de la participacion genero el
efecto contrario de lo que se buscaba conseguir: una disminucién en el uso de los
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mecanismos institucionales y un aumento en el uso de los procedimientos no
institucionales.
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Anexo 1

Manual de Codificacion

V1 Periddico | Codigo Nombre
1 El pais
2 Semana
3
4
99 S.i
V2 Pagina Cadigo Nombre Cddigo Nomb
re
1 1 18 18
2 2 19 19
3 3 20 20
4 4 21 21
5 5 22 22
6 6 23 23
7 7 24 24
8 8 25 25
9 9 26 26
10 10 27 27
11 11 28 28
13 13
14 14
15 15
16 16
17 17 99 S.i.
V3 Dia Caodigo Nombre Cadigo Nombre
1 1 18 18
2 2 19 19
3 3 20 20
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4 4 21 21
5 5 22 22
6 6 23 23
7 7 24 24
8 8 25 25
9 9 26 26
10 10 27 27
11 11 28 28
12 12 29 29
13 13 30 30
14 14 31 31
15 15 99 S.i.
16 16
17 17
Afio Caodigo Nombre

1 2008
2 2009
3 2010
4 2011
99 S.i.

Tipo de Caodigo Nombre Observacion

participacion
1 Institucional Aquellas definidas
por el estado
2 Alternativa Précticas propias de
la sociedad civil

99 S.i.

Nivel de Cadigo Nombre Observacion

participacion 1 Gestion Accion de solucién

2 Decision Accion de acuerdo
3 Concertacion Accion de dialogo
4 Fiscalizacion Accién de vigilancia
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5 Iniciativa Accién de
proposicion
6 Consulta Accion de
indagacion
7 Informacién Accion de informar
8 Demanda Accidn de exigencia
99 S.i.
\24 Mecanismo | Codigo Nombre
utilizado - 1 Jac
institucional > Referendo
constitucional
3 Consejo
comunitario
4 Veeduria
ciudadana
5 Consulta
interna de partidos
6
7
8
9
10
99 S.i
V8 Mecanismo | Codigo Nombre
utilizado -
alternativos
1 Marcha
2 Mitin
3 Paro
4 Huelga
5 Protesta
violenta
6 Retencion
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7 Asamblea

8 Liberacion vy
rescate

9 Minga

10

99 S.i.

V9 Derecho Cadigo Nombre
reivindicado o 1 Vida
exigido

2 Vivienda

3 Salud

4 Agua

5 Recreacién

6 Alimentacion

7 Libertad o libre
movilizacion

8 La paz

9 Participacion

10 Movilidad -
motos

11 Trabajo

12 Tierra

13 Derechos
pueblos indigenas

14 Trasparencia
publica

15 Educacion

99 S.i.

V10 Ambito Codigo Nombre

1 Nacional

2 Valle del cauca

3 Cauca
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4 Interdepartamental

5

6

99 S.i.

V11 Sector social | Coédigo Nombre

1 Indigenas

2 Campesinos

3 Afrodescendien
tes

4 Trabajadores

5 Estudiantes

6 Mujeres

7 Jovenes

8 Lgtb

9 Sociedad civil
organizada

10 Estado /
sociedad civil

11 Estado

12 Victimas

13

14

15

16

99 S.i.

V12 Resultado Cadig Nombre

0

1 Visibilizacion /
informar

2 Negociacion

3 Acuerdo

4 Decisién

5 Demanda
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6 Actos violentos

7 Rescate

8

9

10

99 S.i.

V13 Incidencia de Cddig Nombre
actores armados 0

1 Si

2 No

99 S.i.

V14 Actor armado Cadig Nombre

0

1 Grupos
insurgentes

2 Grupos
paramilitares

3 Bandas
delincuenciales

99 S.i.
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Anexo 2

Espacios de participacion poblacional definidos por el marco normativo

colombiano
Espacio de Norma que Objeto Alcance
participacion lo regula
Victimas

Mesa Ley 448 de Espacio de Iniciativa,
Nacional, 2011: “Por la | trabajo tematico de | consulta,
Departamental y | cual se dictan | participacion de las | concertacion,
Municipal de | medidas de | victimas. Sus | fiscalizacion y
Victimas atencion y | representantes son | gestion.

reparacion elegidos y designados

integral a las | por las organizaciones
victimas del | de victimas.

conflicto armado El objeto de este

interno 'y  se | espacio es la
dictan otras | discusion,
disposiciones” retroalimentacion

Decreto 4800 de | interlocucion,

2011 capacitacion y
seguimiento de las
disposiciones
contenidas en la ley
448 de 2011.

Comités Ley 448 de Instancia que se Concertac
Territoriales  de | 2011 - Decreto | encarga de elaborar | i6n y
Justicia 4800 de 2011 planes de accion en el | decision.
Transicional marco de los planes

de desarrollo a fin de
lograr la atencidn,
asistencia y
reparacion integral a
las victimas.

Coordina las
acciones con las
entidades que

conforman el Sistema
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Nacional de Atencion
y reparacion a la
victimas en el ambito

departamental, asi
articula la  oferta
institucional para
garantizar los
derechos de las

victimas a la verdad,
la justicia y la

reparacion.

Comité Ley 448 de Instancia que Decision
ejecutivo para la | 2011 - Decreto | adopta las politicas, | y fiscalizacion
Atencion y | 4800 de 2011 estrategias e
Reparacién a las instrumentos de
victimas planificacion, gestion,

seguimiento y
evaluacion con el fin
de materializar las
medidas para

garantizar la atencion
y reparacion de las
victimas.

Comunidades negras

Comision  de Ley 70 de Comision técnica Consulta
estudios para la | 1993: “Por Ila | responsable de la | einiciativa
formulacion  del | cual se | formulacién y la
plan de desarrollo | desarrolla el | consolidacion de los
de las | articulo 55 | Planes de Desarrollo
comunidades transitorio de la | regionales de las
negras Constitucion Comunidades Negras,

Politica de | como insumo del Plan
Colombia”. Nacional de
Decreto 3050 de | Desarrollo

2002 -

Compilado

decreto 1082 de

2015

Comisién Ley 70 de Espacio de Concertac
consultiva de Alto | 1993,  decreto | interlocucién i6n, consulta
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Nivel para las | 1371 de 1994 permanente para la |y fiscalizacion
comunidades atencion de asuntos de
Negras, caracter regional vy
Afrocolombianas, nacional que interesan
Raizales y a las comunidades
Palanqueras. negras  beneficiarias
de la 70 de 1994
Comisiones Ley 70 de Asesora la Concertac
pedagdgicas 1993,  decreto | formulacion e | ion, consulta
departamentales. | 2249 de 1994 implementacion  de | y gestion.
una politica
etnoeducativa para las
comunidades negras.
Nifez, adolescencia y juventudes
Consejo Nacional Ley 1622 de Mecanismos Concertac
de Juventud, | 2013  “Por la | autbnomos de | i6n, iniciativa,
Consejos cual se expide el | participacion, consulta y
Departamentales y | estatuto de | concertacion, fiscalizacion.
Municipales de | ciudadania vigilancia y control de
Juventud. juvenil 'y se|la gestion publica e
dictan otras | interlocucion de los
disposiciones” jovenes en relacion
con las  agendas
territoriales de las
juventudes ante la
institucionalidad
publica de cada ente
territorial al  que
pertenezcan.
Asambleas Espacio de Concertac
juveniles consulta del | i6n, consulta,
movimiento  juvenil | iniciativa y
del respectivo | fiscalizacion.
territorio en el cual
tiene presencia las
diferentes formas de
expresion juvenil,

tanto asociadas como
no asociadas.
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Comisiones de
concertacion y
decisién del
sistema  nacional

de las juventudes

Instancia que
cumple  con las
funciones de planear y
concertar las agendas
publicas y generacion
de mecanismos de
implementacion de las
mismas. Ley 1622 de
2013

Iniciativa,
consulta, y
concertacion.

Mesas de
participacion  de
nifos, niflas vy

adolescentes

Decreto 936
de 2013

Espacios que
propician la
participacién y

movilizacion de nifios,
nifias y adolescentes
en el disefio de
politica publicas
dirigidas a ellos.

Consulta,
gestion y
concertacion.

Personas en cond

icion de discapacidad

Consejo
Nacional de
discapacidad.
Consejos
departamentales y
municipales de

discapacidad

Ley 1145 de
2007  “Por la
cual se organiza
el sistema de
discapacidad vy
se dictan otras
disposiciones”

Consejos
Departamentales:

Nivel intermedio de
concertacion, asesoria,
verificacion,

seguimiento y
evaluacion de la

puesta en marcha de
la politica pablica de
la discapacidad.

Concertac
ion, consulta,
iniciativa vy
fiscalizacion.
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Espacios de participacién sectorial definidos por el marco normativo

colombiano
Ambito Norma que lo | Objeto Alcance
regula
Participacion ciudadana

Comision  de Ley 1310 de Mecanismo que Consulta,
transito y | 2009 “Mediante | se encarga de orientar | gestion,
participacion la cual se unifican |y  fiscalizar  las | concertacion
comunitaria normas sobre | relaciones entre la |y

agentes de | ciudadania 'y los | fiscalizacion.
transito y | agentes de transito de

transporte y | las entidades

grupos de control | territoriales.

vual de las

entidades

territoriales y se

dictan otras

disposiciones”

Consegjo Ley 1775 de Promover, Consulta
departamental de | 2015 “Por la cual | proteger y garantizar | e iniciativa
participacion se dictan | el derecho a
ciudadana disposiciones en | participar en la vida

materia de | politica,

promocion y | administrativa,
proteccion del | econémica, social y
derecho a la | cultural y, asi mismo,
participacion controlar el poder
ciudadana” politico.

Comisiones Ley 62 de Tiene por objeto Consulta
departamentales 1993 “Por la cual | atender las | e iniciativa
de politica vy |se expiden | necesidades de la
participacion normas sobre la | comunidad en
ciudadana Policia Nacional” | relacion con  los

asuntos de la Policia
Nacional.
Planeacion del territorio y la gestion sectorial
Consejo | Ley 152 de | Espacio de | Consulta,
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Departamental de

1994 “Por lo cual

planeacion

concertacion

Planeacién se establece la | departamental donde |y
Ley Orgéanica del | confluyen delegados | fiscalizacion.
Plan de | del gobierno y de la
Desarrollo” sociedad civil que

tiene funciones
legales relacionadas
con el Plan de
Desarrollo
departamental, asi
como, el seguimiento
y la evaluacion de las
metas de continuidad,
cobertura y calidad
consideradas en el
plan de desarrollo.

Comisiones de Ley 1454 de Organismo Consulta,
ordenamiento 2011 “Por la cual | asesor del gobierno | concertacion
territorial se dictan normas | departamental  que | y

organicas  sobre | tiene, entre  sus | fiscalizacion.
ordenamiento funciones  evaluar,

territorial 'y se | revisar y sugerir la

modifican  otras | adopcién de politicas,
disposiciones” desarrollos

Decreto 3680 de | legislativos y criterios

2011 para la organizacion

del territorio.

Consejo Ley 397 de El Consejo Iniciativa
Departamental de | 1997 “Por la cual | Departamental de |, consulta,
Cultura se desarrollan los | Cultura  es  una | concertacion

articulos 70, 71 y | instancia de |y

72 demas | concertacién entre el | fiscalizacion.
articulos Estado y la sociedad

concordantes de | civil para liderar vy

la  Constitucion | asesorar a los

Politica 'y se | gobiernos

dictan normas | departamentales en la

sobre el | formulacion e

patrimonio implementacién  de

cultural, fomentos

las

politicas y la
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y estimulos a la
cultura”

planificacion de los
procesos culturales

Consejos Ley 1185 de Cumplirén Iniciativa
Departamentales | 2008 — Decreto | funciones anélogas al | y consulta.
de Patrimonio | 1313 de 2008 Consejo Nacional de
Cultural Patrimonio  cultural

en relacion con el
patrimonio  cultural
departamental.

Comision Ley 1270 de Organismo Iniciativa
Departamental de | 2009 “Por la cual | asesor del gobierno | y consulta.
seguridad, se crea la | departamental en la
comodidad y | Comision implementacion  de
convivencia en el | Nacional de | politicas, planes y
fatbol. seguridad, programas, asi como

comodidad y | de estrategias

convivencia en el | dirigidas a mantener

fatbol y se dictan | la  seguridad, la

otras comodidad y

disposiciones”. convivencia en la
Decreto organizacion de esta

Nacional de 1267 | practica deportiva.

de 2009

reglamente las

funciones de las

comisiones

locales.

Consejo Ley 590 de Mecanismos de Iniciativa
Superior de la | 2000 “Por la cual | apoyo para la|, consulta,
pequefia y | se dictan | definicion y | concertacién
mediana empresa | disposiciones para | articulacion, y

promover el | implementacion, fiscalizacion.
desarrollo de las | coordinacién y
micro, pequefias y | consolidacion de las
medianas politicas y los
empresas”. programas de
Resolucion 2 de | promocion de las
2001. pequefias y medianas
empresas.
Consejos Ley 1098 de Espacio Consulta,
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departamentales 2006 — Decreto | responsable de la | gestion,

de politica social 936 de 2013 articulacion funcional | concertacion
entre las entidades |y
nacionales y | fiscalizacion.
territoriales con
participacion de la
sociedad civil.

Foros Ley 115 de Realizar Iniciativa
educativos 994 “Por lo cual | recomendaciones vy
departamentales se expide la ley | elaborar propuesta a

general de | las autoridades
educacion” departamentales vy
nacionales.

Juntas Verifican, Consulta,
departamentales proponen, presentan, | iniciativa,
de educacion vigilan, emiten y | gestion y

presentan  informes | concertacion.
sobre la gestion en
educacion.

Comités  de Ley 1620 de Coordina las Consulta,
Convivencia 2013 funciones y acciones | iniciativa,
Escolar del sistema territorial | gestion y

de educacion. concertacion.

Consejos Ley 343 de Las asambleas Iniciativa
regionales de Paz | 1998 “Por la cual | departamentales estdn | , consulta vy

se crea el Consejo | autorizadas para | fiscalizacion.

Nacional de Paz,
se otorgan
funciones y se
dictan otras
disposiciones”

crear, a iniciativa del

respectivo
gobernador, los
Consejos
Departamentales  de

Paz. La actuacion de

los consejos
departamentales  de
Paz  deberd  ser
realizada en

coordinacion con el
Comité Nacional de
Paz y en
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concordancia con las
directrices y
parametros que este
sefiale.

CONTROL SOCIAL Y FISCALIZACION

Presupuestos Ley 1757 de Establecer Consulta,
participativos 2015 “Por lo cual | disposiciones que | concertacion
se dictan | aseguren la efectiva |y
disposiciones en | participacion de la | fiscalizacion.
materia de | sociedad civil en el
promocién y | proceso de
proteccion del | programacion
derecho a la | participativa del
participacion presupuesto
democratica” territorial.
Audiencias Ley 489 de Las comunidades Informaci
Publicas 1998 “Por la cual | y las organizaciones | 6n y
se dictan normas | podran solicitar la | fiscalizacion
sobre la | realizacion de
organizacion  y | audiencias publicas,
funcionamiento sin que la solicitud o
de las entidades | las conclusiones de
del Estado” las audiencias tengan
cardcter  vinculante
para la
administracion.
Veedurias Ley 850 de Mecanismo Fiscaliza
ciudadanas 2003 “Por medio | democréatico de | cion
de la cual se | representacion que le
reglamentan  las | permite a los
veedurias ciudadanos o a las
ciudadanas” diferentes
Ley 1757 de | organizaciones
2015 “Por la cual | comunitarias, ejercer
se dictan | vigilancia sobre Ila
disposiciones en | gestion publica,
materia de | respecto a las
promocion y | autoridades,
proteccion del | administrativas,
derecho a la | politicas, judiciales,
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participacion
democratica”.

electorales,
legislativas y érganos
de control, asi como

de las entidades
publicas o privadas,
organizaciones no
gubernamentales de
cardcter nacional o
internacional que
operen en el pais,
encargadas de la
gjecuciéon de un
programa, proyecto,
contrato o de la
prestaciébn de un
servicio publico.
Consejo Ley 489 “Por Instancia Fiscaliza
Ciudadano de | la cual se dictan | permanente de | cion
Control de | normas sobre la | participacion
Gestion y  de | organizacion vy | ciudadana
Resultados de la | funcionamiento departamental
Inversion Publica. | de las entidades | responsable de
CGRI del orden | promover el control
nacional, se | efectivo por parte de
expide las | la ciudadania sobre la
disposiciones, gestién publica y sus
principios y | resultados 'y de
reglas generales | articular y apoyar las
para el ejercicio | iniciativas ciudadanas
de atribuciones | para  prevenir y
previstas en los | controlar los delitos
numerales 15y 16 | contra la
del articulo 189 | administracion
de la Constitucion | publica.
Politica de
Colombia y se
dictan otras
disposiciones”.

Decreto 1714
de 2000. “Por el
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cual se
reglamenta
parcialmente el
articulo 32 de la
489 de 1998”.

Fuente: Ministerio del Interior de Colombia, Fundacién Foro Nacional por Colombia
(2016: 8-18)
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